UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA
UNIDAD XOCHIMILCO

Casa abierta al tiempo DIVISION DE CIENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES

DOCTORADO EN CIENCIAS SOCIALES
AREA: SOCIEDAD Y TERRITORIO

La capacidad Institucional del gobierno del Distrito Federal
para administrar el agua potable: El caso de la delegacién
Iztapalapa, 1997-2009.

TESIS

Que para obtener el grado de

Doctor en Ciencias Sociales

Presenta:

Rosa Maria Magafia Alvarez

Director de tesis: Dr. José Antonio Rosique Canas

México, D.F. 24 de marzo de 2014






Esta tesis se la dedico a mi esposo German
y a mis hijos Mariana, Rosita y German, por su carifio, comprension y
aliento para llegar al final de esta meta.






Director:

Dr. José Antonio Rosique Canhas

Lectores:

Dra. Beatriz Guadalupe Canabal Cristiani

Dr.
Dr.
Dr.
Dr.

José Luis Cisneros
Oscar Mauricio Covarrubias Moreno
Rodolfo Garcia del Castillo

Roberto Moreno Espinosa

Dra. Adriana Plasencia Diaz






Agradecimientos

Agradezco a la Universidad Autbnoma Metropolitana Unidad Xochimilco
por haberme permitido cursar en sus aulas el doctorado en Ciencias
Sociales y convertir un suefo realidad.

Agradezco a mi director de tesis el Dr. José Antonio Rosique Canas por
haber sido mi guia y apoyo para concluir esta meta.

Agradezco al Dr. Dario Gonzalez Gutiérrez quien tuvo confianza en mi
desde que inicié el doctorado.

Agradezco a todos mis profesores del doctorado que acompafaron mi
recorrido y que con sus conocimientos y experiencias contribuyeron a mi
formacion para que pudiera llegar al final de este camino.

Agradezco a mis padres y hermanos por estar siempre ahi y en silencio
acompanandome en este desafio.

Agradezco a todos mis lectores la Dra. Beatriz Guadalupe Canabal
Cristiani, Dr. José Luis Cisneros, Dr. Oscar Mauricio Covarrubias Moreno,
Dr. Rodolfo Garcia del Castillo, Dr. Roberto Moreno Espinosa y a la Dra.
Adriana Plasencia Diaz. A todos ellos les doy las gracias por haber
dedicado su tiempo a leer este escrito y darme sus comentarios y
sugerencias para mejorar este trabajo, a todos ellos mi gratitud y respeto.

Agradezco a todos mis amigos y a todas aquellas personas que en
momentos de crisis me alentaron a seguir asi como a todo el personal de
apoyo del doctorado especialmente a Caty, Gina, Eva y Estela que
siempre estuvieron cerca de mi facilitandome la tarea.






Resumen

Esta investigacion tuvo como propdsito analizar la Capacidad Institucional
del gobierno del Distrito Federal para garantizar el suministro de agua
potable con frecuencia y calidad en un marco de sustentabilidad ecoldgica
y social. La idea en este trabajo es demostrar que mas alla del problema
técnico de su escasez, de tarifas, de falta de cultura del agua, como es
visto desde diversas perspectivas por los ingenieros, economistas,
politdlogos, ambientalistas, socidlogos y otros, el problema es la débil
capacidad institucional de las delegaciones tanto interna como externa. De
la primera depende la eficacia y eficiencia de las acciones del gobierno y
de la segunda dependen los acuerdos, negociaciones y consensos
fundamentales entre los multiples actores que intervienen en la gestion del
agua. El caso a analizar es la delegacion Iztapalapa durante el periodo
que va de 1997 a 2009.

Abstract

The purpose of this research was to analize the Institutional Capacity of
Mexico City government to ensure adequate supplies of wholesome
drinking water within the framework of environmental and social
sustainability. The aim of this study is to demonstrate that beyond some
water related problems like are water scarcity due to technical problems
and a lack of infrastructure, the rates and a lack of knowledge about water
care and a responsable consumption of it, as is seen from different
perspectives by  engineers, economists, political  scientists,
environmentalists, sociologists and other professionals, the main problem
to accomplish with this function is the weak internal and external intitutional
capacity that have the boroughs. The effectiveness and efficiency of the
governamental actions depend on a strong internal intitutional capacity,
on the other hand the required, agreements negotiations and consensus
between the diversity of actors involved in the management and
administration of water depend on the external institutional capacity. The
case of study was the lIztapalapa borough, during the time period from
1997 to 2009.

Palabras clave: capacidad institucional, territorio, politicas publicas y
gobernanza.
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Introduccion

Esta investigacion tiene como propdsito analizar la Capacidad
Institucional (Cl) del Gobierno del Distrito Federal (DF) para garantizar el
suministro del agua potable con frecuencia y calidad adecuadas, y en un
marco de sustentabilidad ecoldgica y social. El problema del suministro
de agua no es igual en todo el DF Hay algunas delegaciones como
|ztapalapa, Tlalpan y Xochimilco donde la escasez es mas fuerte. Sin
embargo, la presente investigacion se enfocara a lztapalapa por ser la
que mayores dificultades presenta, la que tiene mas poblacién y donde
la escasez de agua potable es mas aguda. El objetivo es determinar el
déficit de capacidad institucional de las delegaciones para cumplir
adecuadamente con su mision de dotar de agua potable a sus
habitantes, mas alla de la consideraciéon del problema técnico, que es
viable resolver a través de las tecnologias el reto mayor esta
condicionado por los avances 0 mejora en la capacidad institucional de
los gobiernos locales.

El periodo analizado comprende de 1997 a 2009, es decir, desde que se
inicio la Reforma Politica del DF hasta 12 afos después, durante todo
este periodo se le ha dotado de un nuevo marco institucional que ha
redefinido funciones y competencias entre los distintos niveles de
gobierno (Federal, Estatal, Municipal y el Distrito Federal) y el agua no
ha sido excepcién. El periodo de referencia abarca cuatro
administraciones y constituye un periodo razonable para revisar el
comportamiento de la problemética en sus dimensiones y tendencias

principales.

Si bien, la escasez del agua se viene manifestando desde hace mas de
cuarenta anos en el DF sobre todo en las periferias de Xochimilco debido



al poblamiento irregular que han tenido las delegaciones, éstas han
podido sobrevivir abasteciéndose del liquido por medio de hidrantes
publicos, 0 a través de pipas que la gente guarda en cisternas o0 en
tambos. La poblaciéon de estos pueblos no ejercia la menor presion para
obtener el liquido a través de la red publica ya que era consciente de que
estaba asentada sobre terrenos dedicados al cultivo y no para
habitacion, la propiedad habia sido obtenida a través de contratos de
compraventa que no permitian su uso habitacional y por lo tanto, dada
esta situacion irregular no se podia exigir el suministro de agua de red’.
Algo similar sucedié en Iztapalapa y Tlalpan, en donde la mancha urbana
se fue expandiendo sin ningun control para posteriormente ser
regularizada, y es cuando las presiones para la dotacién del agua, se
vuelven mas frecuentes agudizandose en los ultimos veinte afos, ya que
la poblacién asentada en los sitios mencionados sigui6 creciendo y por lo
tanto, aumenté la presién hacia los gobiernos delegacionales para que
se les dotara de este vital liquido. Durante el decenio de los sesenta y
setentas el crecimiento de la poblacion en lztapalapa fue de una tasa
promedio de 7.46 % y 9.23 % (PNDDUI, 2008) respectivamente, lo cual
da una idea del crecimiento de la demanda.

Es, justo hasta los afos setenta que el agua potable se empieza a
reconocer como un problema publico en los foros internacionales sobre
el medio ambiente. Y, es a partir de ahi, que la mayoria de los paises
comienzan a instrumentar algunas acciones para evitar el agotamiento
del recurso. En los afos anteriores, la escasez del agua solo era
conocida en aquellos lugares del planeta que por razones geograficas
era de por si escasa, también donde coyunturalmente se padecia el

' La sefora Albina Rosas Herrera vive en la calle Pirules No.30 en San Luis Tlaxialtemalco.
Desde hace 35 afios construyé una casa y por mas de 20 afios pudo satisfacer la necesidad de
agua a través de un hidrante publico ante la ausencia de red.



problema ya sea por escasez o0 porque existia abundancia, o en aquellos
lugares donde ocurria alguna catastrofe natural o algun incidente
provocado por los humanos. La escasez para el siglo XXI, también fue
percibida por algunos empresarios visionarios que veian en el agua un
buen negocio (Montero Contreras et al, 2009). Lo cierto es que el agua
es un recurso fundamental que determina la riqueza de las naciones,
aunque también puede ser motivo de conflictos e inclusive guerras. “El
caso reciente es el de Israel que pretende controlar las aguas del rio
Litani en su nueva invasion a Libano ya que una de las carencias del
Estado hebreo es el agua” citado por (Carmona Lara, 2007: 110). Otro
de los elementos que agrega un grado mas de complejidad a esta
probleméatica es el cambio climatico, planteado por los estudiosos de la
naturaleza y los ecologistas (Dominguez Alonso, 2010: 3; Montero
Contreras et al, 2005; Rosas, 2011), y actualmente esta alterando los
ecosistemas, el ciclo del agua y por consiguiente la recarga de los
acuiferos afectando con ello la oferta para consumo humano.

En el caso de México y de otros paises es en los setentas que se
empieza a ratificar lo acordado en los tratados internacionales en la
materia y comienzan a construirse el andamiaje legal para atender el
problema del medio ambiente, y del agua en particular. Estas magnas
cumbres también dieron lugar a la realizacion de una gran cantidad de
investigaciones sobre el agua desde las mas variadas perspectivas:
técnicas (Gémez- Reyes, Eugenio y et al, 2009; Moctezuma Barragan
Pedro y Oscar Monroy Hermosillo, 2009; Legorreta, 2009); econdmicas
(Roemer, 2000; Montero Contreras et al, 2009; Goicoechea, 2009);
socio-territoriales (Bustillos, 2009; Brena, 2007); las ubicadas en la
dimensién politico-institucional (Carrillo Gonzalez, Graciela y Roberto
Constantino Totto, 2009; Dominguez, Judith y Paulina Jiménez: 2010;
Rosas, 2011); Juridica (Branes, 2000; Dominguez Alonso, 2010;



Fernandez Ruiz, Jorge y Javier Santiago Sanchez, 2007) y las ubicadas
en el campo de los estudios organizacionales (Santos, 2003), solo por
mencionar algunas. No obstante, la divulgacion de todos estos
trabajos, su conocimiento por parte del gobierno como por la sociedad

sigue siendo escaso.

Por lo que, se puede sefalar que los avances no han sido suficientes
sobre todo en lo referente a la toma de conciencia de los gobiernos
sobre el agotamiento del recurso, a la fecha el discurso oficial es mas
bien retorica y los asuntos del agua en los hechos no son prioridad en la
agenda del gobierno. Por lo que respecta, a la toma de conciencia por
parte de la sociedad civil (organizaciones econdmicas, sociales,
politicas, etc.) también ha sido lenta y sus avances son casi
imperceptibles. Los esfuerzos de lo realizado hasta ahora por los
gobiernos y la sociedad han sido insuficientes no han estado a la altura
del problema, el cual exige de medidas de fondo para frenar el uso
inadecuado del recurso hidrico y asi poder satisfacer la creciente
demanda, que tiende a rebasar la oferta del agua. De no darle prioridad
en la agenda de gobierno y no adquirir conciencia la sociedad nos
estaremos acercando cada vez mas rapidamente a los limites del
agotamiento de este vital liquido indispensable para la vida y para el
desarrollo de los territorios, su escasez y la contaminacion, se
convertiran en el futuro en un cuello de botella para lograr mejores

niveles de bienestar.

En casi todos los trabajos revisados existe coincidencia de que hay
escasez de agua, nadie lo duda, las diferencias aparecen cuando se
trata de analizar las causas que la estan provocando y en consecuencia
sobre las medidas de solucién que deberian instrumentarse. Algunos se
inclinan por los factores geograficos como lo determinante, otros



destacan el uso irracional que ha llevado a la sobre-explotacion de los
acuiferos; otros, a la falta de incorporacion de nuevas tecnologias para la
dotacién; la falta de cultura, asimismo, sefialan que la concentracion de
la poblacion en las ciudades ha traido como consecuencia una mayor
pavimentacion que ha alterado el ciclo del agua. También hay quienes
atribuyen la escasez al bajo precio del agua que no permite valorar al
recurso y, finalmente, hay quienes atribuyen como causa de este
problema a la mala gestidén por parte de los gobiernos y por la sociedad
(Carrillo Gonzélez y Roberto Constantino, 2009; Dominguez y Jiménez,
2011). La realidad es que pueden presentarse una o diversas causas
juntas y esto es lo que redunda en su complejidad. De ahi que hoy en
dia la gestion del agua por parte del gobierno, a cualquier nivel, se
vuelve una pieza clave para lograr una visién integrada de la gestién

que tenga como resultado una distribucion mas equitativa.

La probleméatica del agua abarca diversas aristas y enfoques
disciplinarios como ha podido apreciarse en el parrafo anterior, y los
cuales habria que considerar para llegar a un diagnéstico mas obijetivo;
Sin embargo, sigue siendo facultad del Estado el garantizar el suministro
de agua potable con frecuencia y calidad a todos sus habitantes, y en
ese sentido interesa en este trabajo analizar, desde la perspectiva
institucional, la CI del gobierno para lograrlo ya que en la actualidad la
dotacién del agua potable, ya no depende sélo del nivel gubernamental,
en su suministro, ahora participan multiples actores que estan
relacionados y, de su coordinacion formal o informal depende su
suministro. En el caso de México, el Estado es el que controla la red de
agua potable en el pais y es el garante del suministro del recurso. Esto
asi se plantea en la Constitucion Politica de los Estados Unidos



Mexicanos (CPEUM) en el articulo 4°, parrafo VI, que a la letra senala lo
siguiente?:
“Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento del
agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre,
aceptable y asequible. El Estado garantizara este derecho y la ley definira
las bases, apoyos y modalidades del acceso y uso equitativo y sustentable
de los recursos hidricos, estableciendo la participacion de la Federacion,

las entidades federativas y los municipios, asi como la participacién de la
ciudadania para la consecucion de dichos fines.”

No obstante lo anterior, ha crecido de manera importante la participacion
del sector privado en el suministro del agua, por lo que,
independientemente de lo prescrito en la CPEUM, los intereses de las
grandes empresas privadas van a contracorriente con el derecho de
acceso al agua de todo mexicano. Tomando en consideracion esta
situacién, el analisis de la perspectiva institucional es pertinente ya que
permitira aportar elementos interesantes que permitan entender las
relaciones de poder y conflicto que se dan entre los distintos actores que
intervienen en la distribucion y suministro del agua potable. Pues
multiplicidad de actores hacen la gestion del recurso muy fragmentada y
burocratica. El conceptualizar el agua potable como un Derecho Humano
Universal (DHU), recurso estratégico para el desarrollo, y por lo tanto,
objeto de interés publico desde el nivel internacional, nacional y local
abona para analizar el agua potable desde esta perspectiva.

De acuerdo con lo sefialado en el articulo 4° de la constitucién, con los
estudiosos del derecho publico y de las politicas publicas, el agua
potable tiene que ser garantizada por el Estado, en esto hay consenso,
en donde se presenta el debate es en el ;Como?, que puede ser a

través de su participacion directa, mixta, empresa privada o comunitaria,

? Publicado en el DOF el 8 de febrero de 2012 y entr6 en vigor el 9 del mismo ario.



o solo indirecta a través de la regulaciéon o alguna combinacion directa-
indirecta y para esto no hay una férmula, depende de multiples factores:
Politicos, financieros, técnicos, administrativos, politicos y culturales. Lo
unico que no debe perderse de vista es que el acceso al agua potable es
un Derecho Humano Universal (DHU). De acuerdo a lo anterior,
considero que si bien puede intervenir la organizacion privada en el
suministro del agua potable o cualquiera de las formas anteriormente
sefialadas, su gestion debe estar regulada por una autoridad publica®,
que establezca de manera clara las reglas de operacién para quienes
decidan suministrar el agua potable independientemente de quien se
trate, asi como las sanciones que deriven de su incumplimiento de
acuerdo a lo estipulado en el articulo 4°. Constitucional, anteriormente

comentado.

La participacion privada en el suministro del agua ha sido el medio
utilizado en diversos paises, tal es el caso de Francia, Inglaterra y otros
paises de la Unién Europea, en “Francia existen aproximadamente diez
mil companias dedicadas al suministro de agua, se habla de un mercado
liberado, porque esta abierto a inversionistas privados que incluso
compitan por la oferta publica” (Pielow, 2007: 298), pero no es un
mercado netamente liberal, ya que persite al lado de la concepcién la
posibilidad de que la iniciativa privada participe de diversas formas , pero
es la menos utilizada. Su modelo de concesion consiste en suministrar
el agua en una regién a aquél que ofrezca el mejor precio y se atenga a
la calidad del servicio exigida. En lo que respecta a Inglaterra “En los

anos setenta existia una concentracion de 3 500 empresas dedicadas al

? Guerrero, Omar (2003); La Gerencia Publica en la globalizacién. En esta obra el autor plantea
la diferencia entre servicios y funcién publica, sefialando que mientras los primeros pueden
concesionarse a la labor gerencial de cualquier empresa privada, los segundos, requieren de una
gestion publica, de una autoridad con facultades para normar y sancionar las medidas que como
el caso del agua se trata de un recurso estratégico, objeto de interés social.



suministro del agua, y solo 10 funcionaban en manos gubernamentales.
A finales de los ochentas fueron vendidas las autorizaciones regionales
del agua, durante el Gobierno de Margaret Thatcher” (idem.: 299). Y en
Alemania en 2004 existian alrededor de 7000 empresa dedicadas al
suministro, la mayoria de ellas municipales, en este pais solo el 2% del
mercado se encuentraba privatizado de manera material, esto es, en
manos privadas sin influencia publica (Morand-Deviller, Jaqueline, 2007;
Pielow, Johan C., 2007).

Por lo que respecta a América Latina también existe antecedentes de
privatizacién del sector aguas que se remonta a finales del siglo XIX,
seguido de anos de centralizacién pero desde mediados del siglo XX se
empez6 a dar cabida al sector privado y es en Chile en donde la
participacion privada ha sido importante. En chile no existen limitaciones
a la propiedad extranjera de los servicios hidrolégicos. Argentina inicié
un programa de inversiones en los noventas pero en la actualidad

muchos de estos contrato se han rescindido.

En México se da cabida a la participacion privada con la promulgacion
de la Ley de Aguas Nacionales en 1992 y se permite hasta un 51 %.
Una de las primeras experiencias fue el caso de agua potable de
Aguascalientes quien otorgd la concesién a (CAASA) en el que est el
grupo de Ingenieros Instructores Asociados (ICA) a través de su filial en
México citado por (Del Castillo, 1999: 87), quien pronto elevé las tarifas
lo cual afecté la geografia electoral de la entidad (de PRI se pasé al
PAN). La empresa ha subsistido con altibajos, por mas de 20 afos en el
estado. En el 2011 una nota del diario la Jornada de fecha 29 de agosto
del afno mencionado, se anunciaba que se darian concesiones en 10

municipios mas en la entidad. Al 2013 habia 7 ciudades que han

10



implementado alguna forma de privatizacién de los servicios de agua®.
Tres han sido las modalidades empleadas: Contratos de Servicios (DF,
puebla); concesiones (Aguascalientes, Cancun, Isla de mujeres,
Navojoa); Empresas mixtas en Saltillo, Ramos Arizpe Coahuila). Por su
parte Colombia aprobd una amplia politica en el sector agua a partir de
1994 y Honduras promulgé su Ley Marco sobre las Aguas en 2003. En el
caso de Peru hasta el 2005 tanto la titularidad del servicio como la
gestién recaian en el estado, las empresas gestoras eran empresas
estatales dependientes del gobierno central, pero las dificultades de dar
acceso al agua potable a las zonas marginales urbanas, hace pensar a
los mismos sectores del estado dar cabida a las empresas privadas a
sugerencia de la ayuda que reciben de instituciones como el BIRF, BM,
etc. (IMTA y OECD, 2008: 4-5; Vélezmoro Pinto, 2007).

La privatizacion se ha realizado tanto en el ambito de las empresas de
servicio de redes de agua y saneamiento como en las plantas de
tratamiento. Son diferentes las formas en que se ha dado acceso a la
participacion privada en la regiébn entre las que se distinguen:
mecanismos contractuales como es la concesién de contrato; COT
(Construccion, Operacion y Tratamiento), el proceso de desinversion o
agilizacion de la liquidacion o retiro del capital invertido, como el que se
ha llevado en Chile, Contratos de Arrendamiento, la coparticipaciéon
publico-privada como el caso de algunas ciudades mexicanas como es
el caso del municipio de Saltillo, Coahuila con la empresa privada
extrajera Aguas de Barcelona (AGBAR). También hay otras formulas
innovadoras como sucede en Brasil con la empresa SABESP una unién

* Jornada del 15 de julio de 2013 sefiala en un encabezado “ avanza la privatizacion del
agua en 7 ciudades (Ramos Arizpe, Aguascalientes, Cancun, Guanajuato, Chiapas, Isla
mujeres, Navojoa, Puebla)
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de empresa cotizada en la Bolsa de Valores de Nueva York (CNYSE) la

cual representa otra iniciativa contractual de servicio publico de Agua.

Concluyendo esta breve sintesis pudo haberse observado que tanto en
Europa como en América Latina en casi todos hay participacién privada
en el suministro de agua potable por lo que habria que analizar si el
problema es que participe la iniciativa privada o si el problema es que el
Estado no tiene la regulacibn adecuada para garantizar el servicio,
entonces el problema no es si participa 0 que tanto debe patrticipar el
sector privado, sino que el Estado por principio debe reregular este
servicio aunque no participe directamente en su suministro o, lo haga

parcialmente eso se determinara en cada contexto particular.

En su caso el agua como bien de interés publico y, en este sentido,
objeto de politicas publicas debe ser garantizado por el Estado
(gobierno). Y bajo esa perspectiva cobra importancia la Capacidad
Institucional (CI) del gobierno para garantizar el suministro del recurso.
Esta Cl ha cambiado conforme ha venido evolucionando vy
transformandose el papel del Estado y la sociedad civil. A este respecto,
debe senalarse que un tema fundamental en el debate esta
estrechamente ligado a la construccion de una nueva institucionalidad,
que sustituya los “andamiajes viejos”, conforme a la nueva funcionalidad
que se concibe de lo estatal, para lo cual, no hay férmulas
preconcebidas ni universales, y la Cl es uno de los conceptos centrales

en este debate y por supuesto, igualmente en construccion.

Con la crisis del Estado de bienestar que comienza aparecer en los
setentas, y los efectos de la globalizacién, los Estados nacionales
parecen perder presencia ante los condicionantes crecientes del
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mercado internacional y el gran peso de las empresas multinacionales®,
por otra parte, el movimiento global hace predominar la importancia de
lo local y regional sobre lo nacional, lo cual también se traduce en un
factor adicional de pérdida paulatina de la importancia de los gobiernos
nacionales a favor de gobiernos subnacionales o locales. En este marco,
se desarrolla la corriente neoinstitucionalista de la gestion publica cuyos
planteamientos estan orientados a privilegiar, siempre que sea posible,
férmulas descentralizadas de organizacion para la provision de bienes

publicos.

Estos enfoques han cobrado fuerza a partir de los ochentas, y en lo que
respecta a la Cl, se hace mas explicito el concepto; sin embargo, no es
un concepto nuevo, ya que, el Estado para el cumplimiento de sus
funciones siempre se ha apoyado en un marco de institucionalidad que
ha ido variando y ajustandose conforme a la evolucion de la

funcionalidad estatal.

En el caso de la distribucidon y suministro de agua potable se pueden
distinguir diversas etapas: desde la fase de libre mercado, donde el
agua, si era considerada, se veia como cualquier bien privado, por lo
tanto, objeto de una regulacién general del intercambio o del mercado;
posteriormente, la fase en donde el Estado era el unico responsable de
proveer bienes publicos, entre los que destaca el agua; posteriormente el
retorno al mercado como un bien escaso (bien econdémico), hasta la
etapa actual en que se concibe como DHU, donde el Estado es el
garante pero también participan nuevos actores en el disefio de las
politicas publicas del agua. Las etapas anteriores también se

°El comercio mundial ha pasado de representar el 10% en 1980 a 30% en 2003 y las
empresas multinacionales representa ya el 66% de las exportaciones mundiales (Prats,
2005: 17). A partir de estos indicadores se dice que este conjunto de empresas son las
imponen las reglas de la produccién y comercio y no los gobiernos nacionales.
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corresponden con el manejo de diversos conceptos como: bien comun,
bien publico, servicio publico, bien de interés publico, bien econdmico y
derecho humano como los més utilizados conocidos. Estos conceptos
van construyéndose en cada momento histérico segun el rol asignado al

estado en la gestién del agua.

En lo que respecta al agua potable como un DHU, en el caso de México,
es un derecho consagrado en el Articulo 27 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y en el Articulo 4 en donde se ratifica el
agua como DHU y se especifica que es la autoridad publica quien debe

garantizarlo.

En este marco del Estado, es como se analizard la distribucion y
suministro de agua potable en el DF en su conexion con el Gobierno
Federal y gobiernos locales. El periodo analizar comprende desde 1997
que marca el inicio de la Reforma Politica (RP) y hasta 2009 en que
culmina el IV periodo politico de las delegaciones del DF después de la
Reforma politica. Con la reforma se asignaron nuevas funciones al DF,
por lo que habria que revisarse si ademas de las nuevas atribuciones
asignadas, el gobierno del DF, éste ha sido dotado de la Cl necesaria
para garantizarlas. Para el caso de esta investigacion interesa analizar la
Cl de las delegaciones para distribuir y suministrar el agua potable
diaria y con calidad. Una de las interrogantes de las cuales se parte es:

¢ Qué tanto los gobiernos delegacionales del DF cuentan con CI para

garantizar el suministro de agua potable?

Considerando que, si bien, el recurso no es inagotable el problema
principal no radica ahi, sino en la existencia de instituciones inadecuadas
0 inoperantes para una explotaciéon y aprovechamiento y distribucion
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mas racional y con sentido social. Esto ultimo, conduce a una pregunta

adicional:

¢;Qué tanto la escasez del agua puede ser una limitante para el
desarrollo local?

Entonces, los conceptos de territorio, gobernanza y desarrollo local
constituyen vertientes o categorias de analisis que se articulan
estrechamente con el concepto de Cl, enriqueciéndolo o alimentandolo
pero siempre manteniendo su identidad como eje de esta investigacion.
Se trata de valorar las capacidades institucionales de un gobierno local
en el marco de una sociedad interactiva (Kooiman, 2003) donde no es
suficiente la valoracion de estas capacidades bajo principios técnico
administrativos, que se definirian bajo los sofisticados modelos de
competencia del Public Management, que si bien pueden llegar a
representar una condicibn necesaria (gobiernos eficientes) o
fundamental es su capacidad social (no técnica) de interlocucién con la

comunidad, requisito para garantizar el interés publico de sus acciones.

El concepto de territorio es necesario para entender que la gestién del
agua se rige por los principios de la naturaleza y bajo criterios de
sustentabilidad que no es otra cosa que la explotacion del recurso agua
buscando que su uso permita la preservacién para las generaciones
futuras. Es una vision integrada de los ecosistemas y grupos sociales. Es
una construccién de region “la cuenca” que trasciende la légica de una
divisidon politica-administrativa del territorio -al que responden las
Delegaciones como integrantes de la ZMCM-. De este modo, la gestidén
actual a través del sistema de cuencas intenta conjuntar ambas l6gicas
para lograr un manejo sustentable del agua que al mismo tiempo que
preserve el recurso se pueda satisfacer la demanda, es la idea que
subyace con la creacion de las Regiones Hidrol6gico-Administrativas

15



(RHA). Este manejos sustentable del agua es consistente con una
concepciodn del desarrollo local que parte de la importancia del territorio y
del conjunto de recursos humanos y materiales con que cuenta que son
fundamentales para impulsarlo. Es una nueva vision donde los actores
sociales, su historia y la cultura se vuelven pieza clave, corresponsable

de su propio desarrollo.

Bajo la consideracion de todos estos elementos -competencias, gestion
sustentable del agua, sociedad interactiva, territorio y desarrollo local-
podemos definir finalmente a la Cl como las habilidades técnicas,
econémicas administrativas y politicas del gobierno delegacional para
distribuir y suministrar el agua potable, ya que el gobierno en todos sus
niveles es el garante del acceso al agua potable de toda la poblacién.
Esto quiere decir, que no necesariamente lo tiene que hacer de manera
directa, pero su funcién (publica) es garantizar que llegue a todos los
habitantes. De ahi que aunque en la actualidad intervengan muchos
actores, el Estado sigue jugando un papel importante sin que pueda
haber la posibilidad de eludirlo.

En esta situacion, la capacidad institucional en los gobiernos actuales
estaria dada con base al cumplimiento de funciones mas acotadas pero
sobre todo compartidas con los distintos actores sociales. En este nuevo
papel cobran importancia las funciones de coordinacién, acuerdo,
negociacion y consenso entre los distintos actores que anteriormente no
eran tan centrales, en tanto que el gobierno no las tomaba en cuenta en
su concepcion de agente unico del desarrollo. Las nuevas realidades
imponen la necesidad de crear otros conceptos como el de la
gobernanza para dar cuenta sobre la la naturaleza y alcances de las
relaciones entre gobernantes y gobernados. Aunque no pueda sefialarse
que estas nuevas formas de gobernar sean las caracteristicas de los
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gobiernos de México en los distintos niveles en que se divide, en la
actualidad hay mas simulacién que realidad, sin embargo, es importante
ir conociendo cdmo se estd dando este proceso de transicidn en la
conformacién de gobiernos que intentan actuar bajo esquemas de abajo-
arriba (ciudadania-gobierno), mas que de arriba —abajo (gobierno-
ciudadania), y cuya expresion especifica va a depender de cada
contexto historico particular.

La CI tiene que ver con las capacidades administrativas -recursos
técnicos, econémicos, humanos y tecnoldgicos- (capacidades internas),
y con las capacidades politicas externas) -relaciones entre funcionarios
de la delegacion, organismos operadores, niveles de gobierno federal,
estatal, municipal y del Gobierno del Distrito Federal (GDF); El objetivo
general que se plante6 fue analizar la Cl de los gobiernos municipales y
especificamente los gobiernos que integran al Distrito Federal, los cuales
ni a los primeros se consideran municipios ni el DF se le considera una

entidad federativa.

Es un estudio exploratorio sobre la Cl de estos gobiernos cuya
pretension es un acercamiento para ver de manera integral los multiples
factores que explican el problema del suministro de agua con frecuencia
y calidad a los habitantes de estas demarcaciones. El enfoque a seguir
estd basado en el analisis institucional, en ese sentido, se recurrié a la
revisibon de sus diversos enfoques y se procedid al andlisis de
documentos oficiales asi como a la realizacién de entrevistas y a otros
instrumentos para recabar la opinibn de personas claves de la
delegacion. Con la informacion recabada y su andlisis fue posible no sélo
corroborar la hipotesis sino plantearse nuevas preguntas para futuras

investigaciones.
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El desarrollo de la investigacion se presenta en dos partes, en la primera
—capitulos 1 a 3 — se plantea el problema de investigacion, el contexto
internacional y nacional sobre la gestion del agua y se desarrolla el
entramado tedrico-metodoldgico en torno a los ejes que permiten
explicar la Cl y qué son el Estado, EI Régimen de gobierno y la
Administracién Publica. En la segunda parte —capitulos 4 al 6 se

presenta el estudio de caso, los resultados y las reflexiones generales.

En el capitulo 1 se plantea el problema de investigacion; en el capitulo 2
se plantea el contexto internacional y nacional sobre la problematica del
agua y el estatuto social del agua; cédmo se ha pasado de considerar un
bien libre, un bien econdmico a un derecho humano; en el capitulo 3 se
plantea el entramado tedrico-metodolégico sobre el cual se sustenta el
concepto de Cl y cuyos ejes son el Estado, el régimen de gobierno, la
administracion publica y la gobernanza. También en esta parte se

analiza la gestion gubernamental en México.

En el capitulo 4 se describen las caracteristicas del territorio analizado
que es la Delegacién Iztapalapa y se senala por qué se eligié este caso,
mostrandose los indicadores mas relevantes en torno a esta
demarcacién. Se analizan las funciones que en materia de agua le han
sido asignadas a las delegaciones después de la reforma Politica de
1997 asi como de los recursos con que cuenta para cumplir esa funcién.
En el capitulo 5 se presenta los resultados obtenidos con la informacion
recabada por los distintos medios ya sefalados y por ultimo en el
capitulo 6 se plantean las Reflexiones Generales sobre la Cl de las
Delegaciones del DF en torno a la dotacién del agua potable.
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Capitulo 1
PROBLEMA DE INVESTIGACION

La Delegacion lztapalapa contaba al 2010 con casi 2 millones de
habitantes, su crecimiento fue el resultado de procesos migratorios del
interior del pais al DF asi como del desplazamiento hacia la periferia
después de los sismos de 1985. Esta situacion, tuvo fuertes efectos en la
morfologia urbana vy social de Iztapalapa, generandose problemas de
cobertura en la satisfaccion de servicios urbanos basicos como
equipamiento, vialidades y transporte, asi como otros servicios como el
agua, drenaje, recolecciébn de residuos, etc. También se han
incrementado los conflictos entre los distintos actores sociales por la
coexistencia de formas de organizacion tradicionales y modernas,
consecuencia de los procesos de metropolizacién que se han dado en
la ciudad de México, asi como, por la demanda de servicios publicos

basicos.

Este crecimiento urbano sin control repercutié en la disminucién de las
areas verdes y ha causado serios deterioros de sitios histéricos
ubicados en los 14 pueblos originarios y 8 barrios que se encuentran en
la delegacion, los cuales ya han sido absorbidos por la urbanizacién
acelerada de los ultimos cuarenta afos. Todos estos factores han
afectado la convivencia social y por tanto la calidad de vida de sus
habitantes. A lo anterior, hay que agregar la inseguridad de la zona por
falta de ocupacién y bajos niveles de estudio, de la poblacién de 15 anos
y mas, cifras del 2000 revelaban que el 72.8 % tenia algun grado a nivel
de la secundaria (Arango Duran y Cristina Lara: 22) situaciéon que les
impide acceder a mejores empleos y los orilla a delinquir provocando un
deterioro social -desde luego esta situacion no es privativa de Iztapalapa,
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pero en esta Delegacibn se ve agravada por sus dimensiones
territoriales y de su poblacion que configuran un territorio con diversos
grados de desigualdad y de problematicas heterogéneas.

En este contexto se plantea el problema de escasez de agua que cada
dia se agudiza mas por el crecimiento de la demanda, y como resultado
de la urbanizacién sin control de las décadas anteriores. No hay un
diagnéstico claro del problema del agua a nivel Delegacién, hay diversas
visiones de la problematica (PUEC-UNAM, 2010: 29). Cada una de ellas
ven el problema desde el ambito de su especialidad, por lo que se puede

concluir que no se tiene una visién de conjunto en el problema del agua.

Hasta 1997 el suministro de agua potable al DF era una funcién que
correspondia al Gobierno Federal, de esa fecha y hasta el 2001 se le
confirié a la Direccién General de Construccion y Operacion Hidraulica
(DGCOH) del Departamento del distrito Federal (DDF) y a partir de ese
ano pasaron a ser funciones del organismo publico descentralizado
Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM), que tres afios mas
tarde cambiaria su estatus juridico a organismo desconcentrado
dependiente de la Secretaria del Medio Ambiente del DF (G.O. del DF
del 30/V/2005). EI SACM, es el Organismo Operador (OO) que se
encargaria de la gestién del agua en el DF sin gozar de la autonomia
financiera como otros OO. Lo especial del caso es que es el mas grande
y no goza de autonomia juridica ni financiera lo que segun sus directores

ha dificultado su labor®. Sin embargo, la distribucién del liquido por

®El periddico La Jornada del 27 de febrero de 2011. Ramén Aguirre Diaz director del
organismo operador Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM) sefnala que no
se tiene el proposito de privatizar el suministro de agua potable sino de constituir un
organo con plena autonomia de gestién, con personalidad juridica y patrimonio propio,
similar al Sistema de Transporte Colectivo Metro; asimismo, La Jornada del 19 de
agosto de 2011, senala que desde hace seis meses esta trabada la propuesta para
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delegacion es desigual y no se conocen los criterios por los que se rige,
hay Delegaciones en donde la escasez es fuerte como el caso de
Xochimilco, Tlalpan e lIztapalapa. Si bien la escasez del agua se
presenta en diferentes grados en el Valle de México, las delegaciones

mencionadas los padecen con mayor rigor.

Con la RP se le delegaron funciones al GDF, pero por otro lado, también
le han impuesto limitaciones en cuanto a la disponibilidad de recursos y
la capacidad de endeudamiento. Asimismo, en lo que se refiere al
suministro y distribucién del agua potable, el GDF delegd a los 6rganos
politico-administrativos el mantenimiento de la red secundaria en sus
circunscripciones territoriales, pero sin dotarles de capacidades
suficientes (técnicas, administrativas, financieras ni de recursos humanos
ni politicas) para garantizar el acceso al agua a toda la poblacion con
frecuencia y calidad. Por lo tanto, en el marco de dicha reforma habria
que analizar qué tanto se les ha dotado de Cl, o, si siguen estando
completamente supeditados al gobierno del Distrito Federal. En el caso
del agua que es el tema de ésta investigacion interesa analizar la Cl que
tiene la Delegacién para garantizar el suministro de agua potable a los

hogares de forma sostenida y con calidad.

Ya se han realizado investigaciones en casi todas las tematicas; sin
embargo, hay pocos analisis referentes a las dificultades
intergubernamentales e interinstitucionales para llegar a acuerdos y es
donde se presentan las mayores dificultades entre niveles de gobierno y
los organismos creados para atender los asuntos del agua, de ahi
proviene mi interés por analizar la Cl de los gobiernos del DF en torno a
estas dificultades.

descentralizar el Sistema de Aguas; La Jornada del 5 de junio de 2012, el nuevo Jefe
de Gobierno promete que de ganar la eleccion descentralizara el SACM.
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La CI tiene que ver con el gobierno, de ahi la necesidad de incursionar
en la teoria del Estado y sus interrelaciones con los distintos actores. Por
otra parte, la Cl es una categoria asociada a esta teoria orientada a
explicar el Estado a partir de su interaccion y vinculos con los actores
sociales; sin embargo, el estado del arte de estas teorias denominadas
de la accién es todavia escaso. Su desarrollo comienza a tener lugar
hasta después de los afos setentas. Anterior a estos afos la
racionalidad, en sus diversas expresiones, constituia el paradigma
predominante en las ciencias sociales tanto desde aquellas posiciones
que estaban de acuerdo con la racionalidad 6ptima como aquellas que la
relativizan o reducen a niveles minimos, pero que admiten algun grado
de racionalidad. Estos paradigmas se empezaron agotar justo en estos
anos como fuente explicativa y se reincorporaron las metodologias
cualitativas y el analisis de las instituciones que se le conoce como el
nuevo institucionalismo que a diferencia del viejo, que giraba alrededor
de una vision descriptiva y funcionalista, el nuevo institucionalismo “es
una auténtica revolucién intelectual que ha producido un arsenal de
ideas para economistas, economistas politicos, historiadores
economicos, socibdlogos, historiadores y politdlogos” (Ayala, 2002: 1;
1999; 2003), el mismo autor sefiala que “North articul6 en un cuerpo
coherente las distintas teorias y enfoques como las teorias de las
instituciones, la de la eleccién politica y social, los derechos de
propiedad, los contratos..., La teoria de los fallos del mercado” (Ayala,
2002: 2). En el impulso al NI la obra de (North: 1993) ha sido importante
ya que super6 el institucionalismo tradicional que se concentré6 mas en la
descripcién para incorporar un marco teorico riguroso para probar que
las instituciones son relevantes para el desemperio de una economia. El
NI incorpora elementos como la importancia de los actores sociales y
sus relaciones, y es abordado desde diferentes perspectivas en las
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ciencias sociales como la economia (North C., 1993; Ayala, 2002; 1996);
en la sociologia (Powell y DiMaggio, 2001); y en la ciencia politica (Guy
B, 1999).

Estas diferentes expresiones del institucionalismo tienen en comun su
cuestionamiento al nivel pertinente de analisis, el individuo que
administra su racionalidad, o la colectividad o conjunto social que la
rechaza, entre estos dos extremos es en donde ubicamos el nuevo
institucionalismo como un enfoque intermedio, mas cercano a lo social,
mientras que la organizacién es una categoria de analisis mas cercana
al individuo y ambos enfoques son complementarios. Se retoma de los
enfoques institucionales el problema del Estado, los gobiernos y las
organizaciones publicas. Mientras que, desde la teoria de la
organizacion, se analizan los distintos actores (incluyendo la
organizacion publica), y sus relaciones, cobmo actuan cuando se trata de
recursos como es el agua o cualquier otro factor en las circunstancias
particulares de su contexto o entorno institucional. Acorde con estos
enfoques la preocupacion no es una teoria del Estado en si misma sino
precisa de un planteamiento como marco de andlisis para entender la
realidad estatal contemporanea. Tradicionalmente, a lo institucional se
le asocia con lo oficial, pero no es asi como se le ve en este trabajo. Esta
investigaciébn estd mas centrada en analizar la concepcién de los
actores. Tampoco confundir con conductismo ya que este estd mas
orientado hacia el individuo mientras que el institucionalismo se ubica

mas en lo social.

La Cl es un concepto operativo del institucionalismo, que si bien tiene
que ver mucho con el desempefio, mejoramiento de una organizacién
publica, lo fundamental en dicha actividad es el desempefo de estas

organizaciones en relacion con las demas organizaciones. Las
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dependencias publicas deben tener competitividad interna que es una
condicion necesaria, pero no suficiente. Es necesaria la capacidad
externa como interlocutores y/o conductores de la accién colectiva. De
este modo, frente al gran numero de actores que intervienen en la
gestién del agua cabria la siguiente interrogante ¢ Cual es la capacidad
institucional de las delegaciones que integran el D F para dotar de agua
potable con frecuencia y calidad a sus habitantes?

En esta investigacion se plantea dar respuesta a esta pregunta, por lo
tanto, el objetivo general es determinar si con las actuales capacidades
institucionales (capacidades, técnica, econdmicas, administrativa vy
politicas) con que han sido dotadas las delegaciones es suficiente para
garantizar el suministro de agua potable diario y con calidad, y asi poder
elevar los niveles de bienestar de los habitantes de Iztapalapa.

Especificamente se trata de analizar qué tanto pueden las delegaciones
suministrar el agua potable con frecuencia y calidad a sus habitantes, si
sblo tiene asignadas las funciones de mantenimiento de las redes
secundarias y las conexiones a los hogares. Lo anterior, es en cuanto a
lo que en este trabajo denominamos capacidades internas y que, en
ciertos limites, se define bajo los principios del Management. Pero, en lo
que se refiere a capacidades externas, es conocer el tipo de relaciones
que se dan entre funcionarios de la delegacién encargados del agua con
los organismos operadores del servicio a nivel federal, estatal, municipal
y del GDF asi como de otros organismos creados a nivel horizontal,
puesto que del grado de coordinacion e integracidén de las acciones con
estas instancias, depende el eslabdn final del suministro domiciliario a
cargo de las Delegaciones. De igual manera, el propésito de analizar qué
tanta cercania tiene la ciudadania con las autoridades de la delegacion
en el problema del agua potable; saber, qué tan informada esta la
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ciudadania respecto a la escasez del agua en su delegacion y, en su
caso, las formas y grados en que participan con las autoridades en la
solucion de este problema son fundamentales para verificar que la
accién de la Delegacién estara en armonia con el interés publico de la
comunidad, en materia de agua potable. A 16 afios de reforma politica
en el DF ;Qué avances se tienen respecto a la descentralizacion de
funciones del GDF? ;Cual es la capacidad institucional con que cuentan
para atender las demandas de agua potable diaria y con calidad de sus
habitantes? Los problemas son diversos y varian en intensidad de
delegacion a delegacion, no hay un diagnéstico de la problematica
particular de cada una de ellas como lo reporto la investigacidn solicitada
por el Consejo de Evaluaciéon del desarrollo Social del Distrito Federal
sobre la gestion del agua en el DF’ poco se conoce salvo lo que se
publica en los diarios nacionales, o eventualmente en algun foro sobre el

agua.

Cabe senalar, que en Iztapalapa la escasez del agua tampoco se
presenta con la misma intensidad en toda la delegacién hay partes
donde es mas grave que otras, como las colonias de Santa Catarina y
Cabeza de Juarez. Lo que si es generalizado, es la calidad del agua

segun algunas de las investigaciones que existen®.

7 Investigacion realizada por la Universidad Nacional Auténoma de México, Coordinacion de
Humanidades y el Programa Universitario de Estudios sobre la ciudad, quien elabord Ia
evaluacion externa del disefio e implementacién de la politica de acceso al agua potable del
gobierno del DF

En tal investigacion se reportaba que de acuerdo “a la distribucion de los valores solidos totales
disueltos varian entre 500 a 1000 miligramos por litro (mg/1) rango que se encuentra por encima
de los valores registrados en la parte sur de la cuenca del Valle de México, especificamente al
pie de la Sierra de Chichinautzin son de 200 mg/1 mientras que en la parte norte de la Dl y
alrededor de la Sierra de Santa Catarina, los valores son superiores a 1000 mg/1 y en la parte
centro y suroeste son menores a los 500 mg/1, por lo que solo las colonias del centro de
Iztapalapa tenian la mejor calidad (Jacobo V. Marco Antonio y et al., 2005: 126), en Rosales
Ortega , Rocio et al, Coord. (2005) Diversidad urbana, politica y social en Iztapalapa, editado por
la UAMI.
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A la luz de estos indicadores, se infieren debilidades en la capacidad
institucional interna de la Delegaciéon, por lo que se refiere, a las
posibilidades de un gobierno interactivo con la comunidad, que tiene que
ver con capacidades politicas (vinculacién con otros niveles de gobierno)
y con la interaccion social podria sefialarse respecto a la segunda que es
la parte mas deébil en tanto que podria decirse que la participacion social
es fuerte, pero que no esta bien canalizada para impulsar los cambios y

transformaciones que el territorio requiere.

Entonces, conforme a lo expuesto, las preguntas que guian esta
investigacion, en cuanto a sus capacidades internas, estan
encaminadas a verificar si con las atribuciones que actualmente tiene la
delegacion es posible garantizar el servicio de suministro de agua
potable diario y con calidad. En lo que se refiere a las capacidades
internas valorar si la Delegacion tiene las atribuciones y si cuenta con

recursos para cumplir con el mantenimiento de la red secundaria.

Respecto a las capacidades externas, preguntar si existen mecanismos
directos de comunicacion entre los responsables de la gestion del agua a
nivel de la Delegacidn y responsables de los OO del agua a nivel federal,
estatal, municipal 'y del GDF. Saber si existen coincidencias
interinstitucionales sobre el problema del agua entre las autoridades de
la delegacién, la Comision Nacional del Agua y el Sistema de Aguas de
la ciudad y otros. Conocer los mecanismos que se han creado para
vincular la participacion ciudadana con el problema del agua y de qué
modo se le informa a la ciudadania sobre la problematica del agua en
|ztapalapa.

Finalmente, las preguntas anteriores se han formulado bajo la hipétesis
de que la capacidad institucional del Gobierno Delegacional de

|ztapalapa es limitada ya que las funciones asignadas después de la
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Reforma Politica corresponden a una estructura muy centralizada que
impide su participacion en las decisiones que son fundamentales para
garantizar el suministro diario de agua potable y con calidad. Ademas de
que los recursos técnicos, materiales, administrativos y econémicos son
insuficientes. Y, por lo que se refiere a las capacidades externas, se
presume que las relaciones entre la delegacion y los otros niveles de
gobierno (Federal, Estatal y Municipal), el DF y los demas organismos
relacionados con el agua no son directas ni la participacion social es
efectiva.
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Capitulo 2
EL AGUA COMO PROBLEMA PUBLICO

Este capitulo plantea al agua como problema publico. Hasta antes del
siglo XX el agua era un recurso libre y es en los inicios de este siglo
cuando empieza a ser contemplada como un bien publico, de interés
publico en las distintas constituciones en América Latina, en el caso de
México es con la Constitucion de 1917 donde se plantean las primeras
directrices para la proteccion de los recursos naturales y se asienta de
manera especifica en el articulo 27 parrafo primero en donde se sefiala
que: “ la propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la
cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada”... Sin embargo, estas
primeras referencias son mas en el sentido juridico, de dominio, hacen
alusion a la soberania del Estado como representante de la Nacion
respecto a las riquezas naturales y del subsuelo en su territorio, mas que
a un problema publico relacionado con el uso y distribucién del agua, o,

de su conservacion.

Durante varios afos no hubo un tratamiento particular sobre el medio
ambiente ya que las sociedades al menos en América Latina eran
eminentemente rurales y es hasta cuando los procesos de
industrializacion se introducen en los distintos paises de AL cuando se
empieza a difundir la idea predominante en los paises industrializados de
que la proteccién del ambiente tenia que ver exclusivamente con la
contaminacion y da lugar a la expedicién de las primeras normas en la
materia. Sin duda, la incorporacion de la gestion ambiental a la funcion

del Estado por lo menos en América latina es resultado de la
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Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano
celebrado en 1972 en Estocolmo, Suecia (Branes, 2004: 183), y
posteriormente la de Mar del Plata en 1977, asi como la Declaracién de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo que tuvo
lugar en Rio de Janeiro en junio de 1992 en donde se comienzan a
plantear las preocupaciones sobre el medio ambiente, el agua y su
conservacion. A partir de estos acontecimientos el debate sobre el agua,
su contaminacion, su escasez y la necesidad de cuidarla y sobre todo
darse cuenta de que no era un recurso inagotable, se convirti6 en un
tema recurrente en los foros internacionales®. Y es justo hasta que es
expuesta la problematica del agua en estos foros y que empiezan a
pactarse diversos tratados internacionales sobre el medio ambiente, que

® Antecedentes de estas grandes cumbres son las siguientes: 1972, Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio ambiente, Estocolmo Suecia (Preservar el ambiente);
1977, Conferencia de las Naciones Unidas sobre el agua, Mar del Plata (Evaluacién de
los Usos de los recursos hidricos); 1981-1990, Decenio internacional del Agua Potable
y del Saneamiento Ambiental; 1992, Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
ambiente y Desarrollo (Cumbre de la Tierra, Rio de Janeiro —Programa 21-); 1990
Consulta Mundial sobre Agua Potable y el Desarrollo Ambiental para la década de los
90, Nueva Delhi; 1997, Primer Foro Mundial del Agua, Marrakech (Agua y saneamiento,
gestion de aguas compartidas, conservacion de los ecosistemas, igualdad de sexos,
utilizacion eficaz del agua); 2000, Segundo Foro Mundial sobre el agua, La Haya (Agua
para consumo, agua para alimentacién, agua y naturaleza, agua en los rios, soberania,
educacién sobre el agua y cuencas compartidas); 2001, Conferencia internacional
sobre el Agua Dulce (Dublin +10) Bonn (Agua: clave del desarrollo sostenible, buen
gobierno, movilizacién de recursos financieros y desarrollo de capacidades e
intercambio de conocimientos); 2002, Cumbre mundial sobre Desarrollo Sostenible (Rio
+10) Johanesburgo (Erradicacion de la pobreza, salud, energia, financiacion, gestion
integral de los recursos hidricos, Africa; 2003 Tercer Foro Mundial del Agua, Kioto,
Gobernabilidad, Gestion integrada de recursos hidricos, genero, politicas a favor de los
pobres, financiacion, cooperacion, fomento de la capacidad productiva, uso eficaz del
agua, prevencion de la contaminacion del agua, reduccién de desastre; 2006, 4to Foro
Mundial del Agua, México —Gestidn de los en agua compartida, el abastecimiento de
agua Yy la sanidad para todos....;V Foro Mundial del Agua en Estambul (2009); VI. Foro
mundial del Agua de Marsella (2012) y VII Foro Mundial del agua de Gyongbuk y Daegu
en Corea (2015).

(www.unesco.org/water/wwip/malestares/index_es.schtm/)
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al ratificarse por los paises firmantes se comienzan a construir los

andamiajes legales para atenderla.'

2.1 Indicadores de la problematica Internacional

La problematica internacional es diversa, sin embargo, me referiré a
Egipto por ser un caso emblematico de una civilizacion milenaria que se
desarroll6 a orillas del Rio Nilo en donde con mayor claridad el agua
como problema publico ha trascendido inclusive fronteras nacionales
anticipandose a las tendencias actuales que ven en el agua un factor

potencial de conflictos futuros.

Egipto forma parte de las primeras civilizaciones que florecieron a las
orillas de los rios llamada sociedades hidraulicas por Wittofogel citado
por (Andrade Sanchez, 2010: 11) Su fundacion se dio 3200 afos antes
de nuestra era, de esos afnos a la fecha han pasado ya muchos siglos, y
del esplendor de Egipto solo quedan sus piramides. Hoy este pais cuyo
desarrollo en el mundo antiguo fue posible por sus grandes afluentes,
paraddjicamente, es de los paises con mayor escasez de agua, junto
con Sudéan y Etiopia'’. El Nilo fue la fuente de irrigacién hasta mediados
del siglo XX; Sin embargo, a partir de estos anos, se ha acrecentado el

' En el caso de México para enfrentar el problema de la contaminacién, se expidié un nuevo
ordenamiento juridico: La ley Federal para Prevenir y controlar la Contaminacién Ambiental
(LFPCCA) publicada en el D.O. de la F. el 6/VII/1971, luego se sustituyé en 1982 por la
Ley Federal de Proteccion al Ambiente (LFPA) publicada en el D.O. de la F. el
xx/xx/1982, y actualmente por en la Ley General de equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente (LGEEPA) publicada en el D.O. de la F. del 28/01/1988, esta Ultima es mas
completa ya no se limita solo a regular el tema de la contaminacion ambiental, sino
aborda el la proteccion del ambiente en su conjunto y de la proteccién de los recursos
naturales, constituyéndose en el primer ordenamiento juridico que regula integralmente
la proteccion del medio ambiente en el pais.

! www.iluminadas.com/documents/Baraka.pdf
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problema del agua al limite de la confrontacion. Hoy existe la necesidad
de llegar a acuerdos sobre su distribucion y racionamiento de este vital
liquido. Actualmente se ha estimado que 5 millones de egipcios viven sin
suficiente agua potable, y en el campo sélo 58 % de sus habitantes
tienen acceso a un sistema de alcantarillado'. Lo anterior, realmente es
inexplicable en un pais que nacid y creci6 a las orillas de un gran rio.

Los problemas del agua comienzan a manifestarse, como el caso de
Egipto, en diversas partes del mundo desde la segunda mitad del siglo
XX. Las fuentes de abastecimiento natural requieren para su
conservacion de un ciclo hidrolégico completo que permita el
mantenimiento de un balance entre la extraccién y la recarga de los
acuiferos; sin embargo, el crecimiento de la poblacion, la urbanizacién,
el incremento de las actividades econdmicas ha afectado este ciclo con
lo que se ha perdido el equilibrio y la recuperacion de los acuiferos en
forma natural. La sobreexplotacibn de los mismos tanto a nivel
internacional como nacional y local esta a la orden del dia, hay
diferentes grados de afectacion, y la escasez y la contaminacién se
manifiesta como unos de los mas importantes problemas del siglo XXI.
De no atenderse la problemética del agua los conflictos que hoy se
registran a todos los niveles provocaran una ingobernabilidad por el
recurso hidrico'®. Habria cientos de ejemplos por citar pero solo queria
mostrar algunos de los casos que inclusive no son los mas

emblematicos.

'2 www.elmundo.es/elmundo/2008/07/01/international/1214910602.h7ml.

" Restrepo Ivan, en el periddico La Jomnada del 29 de abril de 2013. El Agua de Cuatro
Ciénegas; Jornada, 23/111/2013, Cuatro Ciénegas perdi6 80% de agua; “es una tragedia
anunciada”; Jornada, 17/11/2013, “Secan termoeléctricas de General Motors (GM) mantos
acuiferos en Chihuahua; en el periédico La Jornada del 10 de diciembre de2013, SEMARNAT,
obligada a escuchar a los yaquis que rechazan acueducto; Jornada, 29/VIl/2013, Se pierden
tierras de cultivo por saqueo del rio Amecameca, ejidatarios, etc.
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La complejidad de estos conflictos contrasta con la simplicidad del
esquema sobre el ciclo del agua, que durante varios decenios ha sido
parte de los contenidos que se ensefian en el nivel basico de educacion.
A pesar de los avances en la ciencia y las tecnologias de la informacion
aun existe una gran poblacién poco informada sobre la importancia y
probleméatica del agua. Los ciudadanos solo se dan cuenta que no hay
agua cuando abren la llave y no sale ni gota de agua, de lo anterior, se
puede concluir que la conciencia sobre el medio ambiente y en particular
sobre el agua es una tarea pendiente, y que el discurso oficial se queda

en pura retérica.

El conocimiento del ciclo del agua' es fundamental en muchas de las
explicaciones sobre su escasez, o su abundancia. A partir del
entendimiento de este ciclo y del contraste de sus determinaciones con
las necesidades de la vida moderna se comprende con claridad las
dificultades para mantener el equilibrio de este ciclo en los contextos

econdmicos, sociales y politicos actuales.

' Todos los estudios sobre el ciclo del agua o sobre la circulacién del agua en la naturaleza
parecen simples y obvias, pero son resultado de observaciones empiricas y reflexiones
cientificas, ya desde los griegos se hablaba pero en el pensamiento moderno es atribuido a
pensadores del siglo XVIII, tales como John Ray (1627-1705) citado por (Melville, 1990: 77).
Conforme a este ciclo, el agua de la superficie terrestre se convierte en vapor y pasa a la
atmosfera, luego regresa en su fase liquida (de lluvia) y solida (nieve o granizo). Del agua que se
precipita sobre la tierra, una parte es devuelta a la atmosfera por evaporacién, otra escurre por la
superficie del terreno y otra parte se infiltra hasta las capas friaticas. Estos escurrimientos
superficiales y los escurrimientos subterraneos van a alimentar los cursos de agua a los lagos y
al océano. Si el ciclo fuera asi como se acaba de describir no habria problemas, pero eso ya no
sucede. Actualmente hay factores que lo han interrumpido como a) el encarpetado asfaltico de
las ciudades que impide la infiltracion del agua a los mantos freaticos; b) también ha disminuido
la evaporacion por la desforestacion, lo que ha tenido efectos en la precipitacion c) el incremento
de la demanda de agua para consumo humano y uso agricola o industrial. En suma, ha sido
afectado por los procesos de urbanizacion y modernizacion.
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Segun el Informe de las Naciones sobre el desarrollo de los Recursos
Hidricos, el planeta esta compuesto de 97.5 % de agua salada que esta
en mares y océanos y solo el 2.5 % es agua dulce; de este porcentaje el
69% se encuentra en los polos y en las cumbres montanosas y el 30%
se localiza en la humedad del suelo y en los mantos acuiferos profundos
y solo 1% escurre a las cuencas hidroldgicas en forma de arroyos y rios
y se deposita en los lagos, lagunas y en otros cuerpos superficiales de
agua (Encuesta Geoldgica de los EU, 1967 y el ciclo hidrologico
(panfleto) US Geolédgical Survey 1984).

Aparte de la escasez esta el problema de la distribuciéon desigual del

agua en el mundo, como se aprecia en el cuadro siguiente:

Cuadro 1: La distribucion desigual de los recursos hidricos en el

mundo
Region % Agua % Poblacion
América del Norte y Caribe 15 8
América del Sur 26 6
Asia 35 59
Africa 11 13
Europa 8 13
Oceania 5 1
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe de las Naciones Unidas
Sobre el Desarrollo de los recursos hidricos en el Mundo (WWDR), 2000, p.9

Si la comparamos con la poblacién, se observa que las regiones con
menor densidad en su poblacién tienen una mayor disponibilidad del
agua: América del Norte y Central dispone de una proporcion de agua
casi dos veces superior al tamafno relativo de su poblaciéon (15 % del
agua frente a 8% de la poblacion mundial); en América del Sur vy
Oceania las proporciones son mas de 4 y 5 veces, respectivamente. Por
el contrario, en las zonas mas densas como Asia y Europa la
disponibilidad de agua es poco mas de la mitad de lo que le
corresponderia en relaciéon al tamafno de su poblacién (35% de agua
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versus 59% de poblacién, en el caso de Asia). En Africa la disponibilidad

de agua es equilibrada (11% frente a 13% de poblacion).

Como se pudo observar en el esquema anterior, la distribucion del
recurso hidrico es muy desigual. En México la disponibilidad media del
recurso a 2005 era de 4 573 m*/hab./afio por lo que se ubica en el grupo
de paises que tienen disponibilidad baja'®. Ademas de las condiciones
climaticas, la distribucion y abundancia del agua en el mundo depende
de la geologia, la orografia, el tipo de suelo y la cubierta vegetal. Paises
como Canada disponen de 90 767, Brasil 45 039, Argentina 20 707 e
Indonesia 12 596 tienen mas de 10 000 m*/hab./afio mientras que otros
como India cuentan con 1 729, Sudafrica 1 103 Marruecos 919 o Egipto
779 m3/hab./afio que padecen estrés hidrico y requieren importar el vital
liquido (CONAGUA Plan Nacional Hidrico (PNH) 2007-2012: 12)

2.2 Indicadores de la problematica de México

También en México la disponibilidad del agua es desigual, mientras que
en el norte y centro se presenta escasez en la parte sur y sureste existe
la abundancia. Sitoman como referencia los niveles de precipitacion de
lluvia a nivel nacional se puede demostrar que en el sureste, y en
general en la parte sur, hay mayor disponibilidad del agua que en el

norte del pais. Mientras en Tabasco la precipitacion media anual es de 2

' De acuerdo a la clasificacion mundial sobre los niveles de disponibilidad citado por:
www.semarnat.mx/informaciénambiental/.../pdf.../4_agua_v08.pdf, se sefiala lo
siguiente tabla: Extremadamente baja (menor a 1000); Muy baja (1000 2000); Baja
(2000 a 5000); Media (5000 a 10 000); Alta (10 000 20 000) y muy Alta (mayor a 20
000) m3/hab./ano, p 89. También existen otras clasificaciones en base a la
disponibilidad natural media per capita que se presenta en el Informe sobre desarrollo
Humano 2006, Mas alla de la escasez: poder, pobreza y la crisis mundial del agua
PNUD, p. 66, plantea la clasificacién siguiente: de 1001 a 7000 (estrés hidrico); de 501
a 1000 (escasez hidrica) y menos de 500 (escasez hidrica absoluta).
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430 mm?®, en Baja California es de 178 mm® muy por debajo de la

precipitacion promedio anual que es de 772 mm?® de lluvia.

La disponibilidad natural promedio es de 474 637 hm® al afio, lo que
ubica a México como un pais con disponibilidad baja, sobre todo si se le
compara con otros paises del mundo. En 2004 la disponibilidad
promedio por habitante en el pais fue de 4 505 m® anuales pero hay
grandes desigualdades, mientras en los municipios y delegaciones del
Valle de México la disponibilidad promedio por habitante es de 188 m?
anuales, esto contrasta con Chiapas donde hay una menor densidad de
los centros de poblacion y la disponibilidad promedio por habitante es 24

veces mayor —la disponibilidad promedio por habitante es 4mil 549 m*

En Meéxico, segun el Instituto Nacional de estadistica Geografia e
Informatica (INEGI), y el Instituto Nacional de Ecologia (INE) se han
identificado 1471 Cuencas Hidrograficas en el pais'®. Estas se han
agrupado en 37 Regiones Hidrologicas (RH) y estas a su vez en 13
Regiones hidrolégico- Administrativas (RH-A) y la regidn con mayor
disponibilidad natural media es la frontera sur segun estadisticas de
2007 su disponibilidad fue de 157 mil 754 hm®/afo'’, lo que demuestra
que no hay déficit de agua en esta zona mas bien deben saber como
resolver o canalizar la abundancia que también en exceso causa
estragos que también afectan fuertemente a la poblacion, esta situacion
es también un reto para los estados que la padecen.

Las fuentes de agua fundamentalmente son dos: las superficiales y las
subterrdneas. Respecto a la primera se cuenta con 39 rios principales,
de los cuales 22 desembocan en el océano Pacifico, 14 en el Golfo de
Meéxico y 3 pertenecen a la vertiente interior. EI 65 % del escurrimiento

16 Gogierno Federal, SEMARNAT, CONAGUA, Estaditicas del agua en México, 2011, p 18.
' CONAGUA, (2011), Estadisticas del Agua en México, 2011, www.conagua.gob.mx
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superficial (hm®/afio) corresponde a siete rios: Balsas 16 587, Santiago 7
849, Grijalva—Usumacinta 115 536, Papaloapan 44 662, Coatzacoalcos
32 752, Panuco 20 330 y Tonala 11 389 etc. Otra fuente son los lagos.
Uno de los lagos méas importantes es el Lago Chapala, con un area de
cuenca de 1 116 Km? y una capacidad de almacenamiento de 8 mil 126
Hm?3; y por Gltimo, gran cantidad de pequefios rios y embalses (Gobierno
Federal, CONAGUA, SEMARNAT, 2007: 51-53).

En México se cuenta con la siguiente infraestructura hidraulica: 4 mil
presas, 667 consideradas como grandes embalses, destacando: La Dr.
Belisario Dominguez (conocida como la Angostura) ubicada en Chiapas,
con un volumen almacenado de (90 mil hm®), seguida por la presa
Netzahualcoyotl (9 mil 605 Hm?®) e Infiernillo (9 mil 345 Hm®) esta Ultima
localizada en los estados de Michoacan, Guerrero y Chiapas, destinadas
para la generacion de energia eléctrica. La presa General Vicente
Guerrero (3 mil 900 Hm?® es para abastecimiento publico y para
irrigacion.

Segun estadisticas del Instituto Nacional de Geografia e Informatica
(INEGI) en 2004, la extraccion de agua y su uso como sigue:

Cuadro 2: Fuentes de extraccion y usos del Agua en

México
Fuente Volumen (Hm3) Porcentaje (%)
Fuentes superficiales 40, 275 64
Fuentes subterraneas 27,155 36

Total 75, 430 100
Usos
Agricultura 56, 572 75
Industria y uso domestico 18, 858 25

Total 75, 430 100
Fuente: INEGI
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En relacién al agua subterranea o acuiferos hay extraccion a 653 pozos
y de los cuales 104 estan sobreexplotados; estos suministran el 60% del
agua subterranea y esta destinada para cualquier uso. Se estima que
hay una disminucién de 6 Km? por afio y la intrusién salina se registra en
17 acuiferos, 9 de ellos ubicados en la Peninsula de Baja California
(gobierno federal, CONAGUA, SEMARNAT, 2007: 50)

En relacion al tratamiento de aguas sélo el 20 % de agua recibe
tratamiento, por tanto, una inmensa cantidad de agua contaminada se
vierte a rios, lagos o lagunas y zonas costeras sin ningun tratamiento

previo.

De lo senalado se puede observar que el problema del agua es
multifacético y que comprende diversas aristas. Uno de esos problemas
es el de la escasez que es un dato, otro es la contaminacién que afecta
la calidad del recurso, otros factores que agravan estos problemas
primarios de escasez o contaminacion serian el uso de tecnologias
ineficientes, las tarifas bajas, el crecimiento de la demanda, la
urbanizacién, la poca cultura sobre el agua, entre otros. Estos factores
se condensan o se vinculan a una problematica que denominamos
institucional y que se refiere a que mas alla de la escasez y/o la
contaminacion del agua, el problema principal es la dificultad de llegar a
consensos relativos tanto a la concepcién del problema como los

alcances e impactos en el medio.

El problema del agua, la basura, el medio ambiente, etc. por su
complejidad e interaccién han sido objeto de creacién de Comisiones
Metropolitanas pero son estructuras que no han funcionado, sin
embargo, su tratamiento tarde o temprano tendra que abordarse desde
esta perspectiva de lo contrario dificilmente podra atenderse con el
riesgo cada vez mas latente de llegar a situaciones de ingobernabilidad.
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Asi se sefiala en el texto “La ciudad de México, una megalopolis
ingobernable” (Rosique, 2006). Este crecimiento ha generado la
sobreexplotacion y contaminacion del manto acuifero, por lo que una
solucion sustentable hoy dia requiere de una vision integral del problema
gue no se limite solo a la cuestidon técnica del agua y que lo encuadre en
la dinamica de los procesos de urbanizacion donde se localizan las
causas originales del problema.

2.3 Indicadores de la Zona Metropolitana del Valle de México

La Zona metropolitana del Valle de México (ZMVM) contaba al 2007 con
una poblacién de 21 258 911 habitantes y ocupaba un area de 16 438
Km? como se puede observar en la tabla de indicadores comparados es
la que tiene mayor poblacién y menor superficie.
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Cuadro 3: Indicadores seleccionados por Region Hidroldgica
Administrativa

Disponi- | Disponi | Volu-
Superfi- PIB bilidad | bilidad | Men
cie Conti- | Muni- | Millones neta media | Total
Poblacion nentzal cipios | de pesos, real32007 (m3 Ihab | conce-
Region Administrada 2007 (km*) | 2007 2008 | (km'/afo) | [afo) |sionado
|. Peninsula de Baja
California 3,681,032 145,386 10 361,497 4616 1,289 3,504
II. Noroeste 2,504,182 205,218 79 234,020 8,204 3189 7,573
lIl. Pacifico Norte 3,960,006 152,013 51 184,572 | 250627 6,473 10,377
IV. Balsas 10,581,511 119,247 422 633,776 | 21,658 | 2,056| 10,778
V. Pacifico Sur 4122518 77,525 362 239,364 | 32,794 | 7,967 1,343
VII. Rio Bravo 10,844,542 379,552| 141 182,049 12,024 1123] 9,191
VII. Cuencas Centrales del
Norte 4,154,483 202,562 83| 1,783,420 7,780 1,888 3,843
VIII. Lerma Santiago-
Pacifico 20,802,160 190,366 | 329 345043 34,037| 1,650 9,191
IX. Golfo Norte 4955427 127,166| 154| 1,748523| 25500 5,161| 13,873
X. Golfo Centro 9,616,406 104,790 445 450158 | 95455| 9,960 4,681
XI. Frontera Sur 6,561,406 101,231 139 901,168 | 157,754 | 24,259| 4,867
XIl. Peninsula de Yucatan 3,983,652 137,753 | 124| 1,347,927 29645 7,594 2,129
XlIl. Aguas del Valle de
México 21,258,911 16,438 116| 2,878,503 2,520 19| 2,134
Total [ 107,116,236 1,959,247 [ 2,455| 11,290,020 - -| 83,484

Fuente: Informacion obtenida de los cuadros 5.1, 5.2, 5.3, 5.4 de estadisticas del agua de la
Region Xl Aguas del Valle de México, 2009.

Los recursos hidricos que abastecen de manera natural a esta zona se
ubican en la Regién Hidrol6gica-administrativa (RHA) XIlll, denominada
Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala. La cuenca abarca mas
de un estado de la republica y es un concepto geografico hidrolégico que
se define en el articulo 3°. Fraccién XVI de la Ley de Aguas Nacionales
(LAN) que define a la cuenca hidrolégica como sigue:
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‘Es la unidad del territorio, diferenciada de otras unidades,
normalmente delimitadas por una parte aguas o divisoria de las
aguas-aquella linea poligonal formada por los puntos de mayor
elevacion en dicha unidad, en donde ocurre el agua en distintas
formas, y ésta se almacena o fluye hasta un punto de salida que
puede ser el mar u otro cuerpo receptor interior, a través de una red
hidrografica de causes que convergen en uno principal, o bien el
territorio en donde las aguas forman una unidad auténoma o
diferenciada de otras, aun sin que desemboquen en el mar..., La
cuenca hidrolégica conjuntamente con los acuiferos, constituye la
unidad de gestion de los recursos hidricos. La cuenca hidroldgica
estda a su vez integrada por subcuencas y estas Ultimas estan
integradas por microcuencas”

En la Ley de Aguas Nacionales se definen otros conceptos referidos a la

regionalizacion de la gestion del agua y que son los siguientes:

Region Hidrolégica “Area territorial conformada en funcién de sus
caracteristicas morfolégicas, orograficas e hidroldgicas, en la cual se
considera a la cuenca hidrolégica como la unidad basica para la gestion
de los recursos hidricos,...Normalmente una Regién Hidroldgica (RH)
esta integrada por una o varias cuencas hidrolégicas (LAN, Articulo 3o.
Fraccién a). Por lo tanto, los limites de la RH son en general distintos en
relacion con la divisién politica de los estados, DF y municipios. Una o
varias RH integran una Regién Hidrologico-Administrativa (RHA) definida
en la fraccién (XVI-b) del mismo articulo”.'® En el mapa 1, muestra la

ubicacién de la Regién XIII.

18 Articulo 3°. Fraccion XVI a. de la LAN.
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Mapa 1: Ubicacion de la RHA- XIll, Aguas del Valle de México

[] RegiénXill, Aguas del Valle de México

Limite estatal

—— Limite de subregiones de planeacion

°

Entidades federativas
[] ok
[ ] Hidalgo
[ México
[ ] Taxcala
Regiones Hidroldgico-Administrativas de la Conagua
| Peninsula de Baja California | V Pacifico Sur IX Golfo Norte
Il Noroeste VI Rio Bravo X  Golfo Centro
Il Pacifico Norte VIl Cuencas Centrales del Norte X! Frontera Sur
IV Balsas VIIl Lerma-Santiago-Pacifico XII Peninsula de Yucatan

Fuente: Elaboracidn propia con base en la informacién del SIGA.

Fuente: Cuadro F.1 Ubicacién de la regién Xlll, Aguas del Valle de México, de
Estadisticas del agua de la Regidn XIlII, Aguas del Valle de México. Edicion 2009, p16

La RHA Ill Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala esta
integrada por dos subcuentas hidroldgicas: la sub-cuenca del Valle de
México y la Sub-cuenca de Tula, cada una ubicada en la region del
mismo nombre. Dentro de esta region se asienta la aglomeraciéon mas
grande del pais conocida como la ZMCM que esté delimitada por el DF,
que se integra a su vez por 16 delegaciones politicas y municipios de los
estados de México, Hidalgo y Tlaxcala.
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Tabla 1 Estados, Municipios y Distrito Federal de la RHA-XIII

Sub cuencas Estados Municipios o delegaciones

Valle de México Edo. De México 50 municipios
Hidalgo 15 municipios
Tlaxcala 4 municipios
Sub-total 69 municipios
Tula Edo. De México 7 municipios
Hidalgo 24 municipios

Distrito Federal 16 delegaciones

Sub-total 47 Municipios y D.

Total de Municipios y delegaciones 116

Fuente: CONAGUA, informacién obtenida del cuadro C.2 de “Estadisticas
del Agua en la Region XIIl, Aguas del Valle de México, p.17

La disponibilidad natural media por habitante anual en esta region se
estima que es 136 m> A nivel de sub-cuenca, la disponibilidad natural
media es de 1 522 m® por habitante al afo, en el Valle de México es de
tan solo 74 m3 valor que resulta ser menor que el nivel nacional que es
de 4, 312 m® por habitante al afio 2007. '

Cuadro 4 Componentes del ciclo hidrolégico regional

Concepto Hm? m°/s
Precipitacién media 10 375. 58 640 mm
Escurrimiento superficial virgen 1174. 43 37.24
Recarga media del acuifero 1710.60 54.30
Importacion de otras cuencas 614. 95 19.50

Fuente: Estadisticas de la RH Xlll, CONAGUA, 2009, p.62

El abastecimiento de agua de la cuenca provienen de tres fuentes: de los
cuerpos de agua de la propia cuenca 2 043.53 Hm® por afo;
aprovechamiento de aguas superficiales 312.21; de la importacién de
cuencas aledafias (sistema Cutzamala y Sistema Lerma) 614.95 Hm?
por afio; y del uso de aguas residuales 1 545.26 Hm?® por afio. Sumando

' SEMARNAT, GOBIERNO FEDERAL,(2009), Estadisticas del agua de la Regi6n
Hidroldgico-Administrativa XlIIl, Aguas del Valle de México. México, 64.
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todo lo anterior la extraccién total, es de 4, 515.96 Hm?®/afo
(SEMARNAT, Gobierno federal, 2009: 64).

La extraccion promedio de agua dentro de la cuenca del Valle de México
al 2004 de 2 355.74 Hm%afo — de fuentes superficiales 312.21 Hm?® por
afio y de fuentes subterraneas 2 043.53 Hm?® por afio-. Si al volumen de
extraccidn de fuentes subterraneas le resta la recarga natural de 1
710.60 Hm%afio se tiene como resultado un déficit o sobrexplotacion de
332. 93 Hm%afio. Como se observa con esta cifras el volumen de
extraccion rebasa la recarga natural anual la cual se esta acabando las
reservas ancestrales que se tienen con los acuiferos y es por eso que
cada vez hay que extraer agua de una mayor profundidad, situacién que
provoca hundimientos en zonas urbanas del Area Metropolitana de la
ciudad de México y particularmente es importante este problema en la

Delegacion lztapalapa en el DF.

Del volumen de extraccion total el 73% va a uso publico urbano, 6% va
al uso industrial, 20% va al uso agricola y 1 % a otros usos (Morales
Novelo et. al, 2007: 40). Los usuarios de agua del Valle de México
dependen de fuentes de agua subterranea y esas son las fuentes sobre-
explotadas. Respecto a la posibilidad de incrementar el volumen de agua
parece viable a través de fuentes de suministro externo pero hay limites
propios de los cuerpos de agua de las cuencas aledanas y traerla de
mas lejos incrementa los costos de transportacion ademas también
implica mayores conflictos y procesos de negociacién con los diversos
usuarios. Como se sabe la Cuenca del Valle de México esta rodeada por
cinco cuencas: Lerma, Cutzamala, Amacuzac, Libres Oriental y Tecolutla
pero actualmente solo recurre a las dos primeras por ser las mas

cercanas.
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En materia de tratamiento de aguas residuales son pocos los avances
que se tienen en el DF en donde hay 8 plantas de tratamiento de las
cuales uno se encuentran en lztapalapa (en el Cerro de la Estrella) con
una capacidad instalada de 4000 I/s L/s, el caudal tratado es de 2100
lts/s y es administrada por el SACM. De esta planta el 90% del agua
tratada se transporta a los canales de Xochimilco y Tldhuac y el 10%
restante es para lztapalapa. (idem. 2009: 105). El agua tratada es poco
importante, en la actualidad la mayoria de la descarga de aguas
residuales se va al rio Tula sin previo tratamiento lo que ocasiona graves

problemas en los cuerpos de agua por donde transita hasta llegar al mar.

Lo que se puede observar del analisis hasta aqui efectuado sobre las
politicas del recurso hidrico es la predominancia de los enfoques de
construir obras para proveer el recurso. Son pocos los avances que se
observan por el lado de contar con politicas de contencion o de
regulacion de la demanda a través de generar programas informativos y
ahorradores de agua, intensificar el uso de tecnologias ahorradoras del
recurso y educar a todos los niveles para crear una cultura distinta sobre
el agua y otros recurso naturales que se estan agotando, bajo la
perspectiva de que ambos enfoques no son contrapuestos sino que son

complementarios.

Es importante mencionar que la perspectiva en esta investigacion, sin
dejar de reconocer que la problematica institucional esta presente
también en el enfoque de oferta, los aspectos fundamentales y de mayor
complejidad estan por el lado de la demanda en la medida en que se
vinculan mas directamente con la comunidad y la necesidad de generar
una conciencia de conservacion de los recursos naturales. Los desafios
mas importantes, mas que de ampliacion de la infraestructura, estan mas

vinculados al agotamiento de un modelo de gestibn basado en un
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crecimiento ad infinitum de la oferta para la obtencién de agua sin mediar
alguna restriccion ambiental. Cada vez, es mas costosa y menos
eficiente, la extraccién de aguas subterrdneas por la sobreexplotacion a
que han estado sometidos los acuiferos, asi como por hundimientos
producidos en diversas partes de la ciudad por seguir obteniendo agua
por esta via. Y por lo que respecta a la importacion cada vez hay que
traerla de mas lejos generando mayores costos y conflictos mas
grandes por el control del recurso.

Actualmente se estan explorando nuevas vias como serian: tecnologias
mas modernas, recuperacion de agua de lluvia y rescatarla en proyectos
como el de las lagunas de Xico, también esta la opcién de aguas
tratadas que ha sido poco utilizado y se tiene un gran potencial tanto por
su viabilidad financiera respecto al costo de las grandes obras
hidraulicas como, sobre todo, para formar conciencia sobre los limites de
este recurso natural. De igual manera, el establecimiento de tarifas y
sanciones por descargas residuales, son medidas necesarias para
disuadir, en lo posible, acciones de contaminacidon en los agentes
econdémicos, y cuando es inevitable, asuman la responsabilidad y los

costos de sus acciones contaminantes.

La realidad en el DF, es que no se tiene claridad en cada una de las
delegaciones. De acuerdo con algunos de los hallazgos encontrados en
la reciente evaluacién sobre el tema de agua en el DF solicitada por
Evalua DF se sefiala que “no existe un diagnéstico que dé cuenta con
precision de las diferencias y desigualdades en el acceso al agua
potable en la Ciudad de México” (PUEC-UNAM, 2010: 29). Y en los
diversos documentos revisados se sefalan las diferencias de
dotaciones, pero no hay un diagnédstico integral que cubra desde la
forma de acceso hasta la calidad del agua y su frecuencia. De ahi la
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necesidad de trabajar en estos diagnésticos a nivel de delegacién ya que
sblo asi se podra determinar el tamafno del problema con mayor
objetividad y poder darle mayor coherencia a las acciones en relacion a

la gestion del agua.

Con la Ley de Aguas Nacionales (LAN) y la Reforma Politica (RP) al DF,
se defini6 un modelo de gestién del agua para el DF en donde se
asignan nuevas funciones en la materia y se crean diversos organismos
amplidndose asi el numero de actores que intervienen en su gestion, lo
anterior, lejos de contribuir a un mejor servicio ha complejizado la
gestién. Con la RP en el DF las organizaciones e instituciones que tienen
que ver con el agua se han ampliado como sigue: Gobierno Federal
(CONAGUA), Gobiernos estatales, Gobiernos municipales, los
Organismos Operadores que pertenecen a la RHA-XIII y esta
conformado por el Organismo Cuenca Aguas del Valle de México y 42
Organismos Operadores que operan a nivel municipal y estatal en el
distrito Federal y en los estados de Hidalgo y México. Los estatales son:
Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM), Comisién de Aguas
del Estado de México (CEAM), Comisién Estatal de Agua y Alcantarillado
de Hidalgo (CEAA). Para los OO municipales. (Ver anexo 6)%, la
Secretaria del Medio Ambiente (SMA), Secretaria de Finanzas (SF),
Secretaria de Desarrollo y Urbano y Vivienda (SEDUVI) del D.F.

En la parte operativa, el Sistema de Aguas de la Ciudad de México
(SACM) es el organismo operador que realiza las gestiones de mas del
50% de la poblacion de la cuenca y los 41 restantes se encargan del otro
50%. A estos habra que agregar otras instituciones y organizaciones
como el Consejo Técnico, los Consejos de Cuenca, los Consejos

2 CONAGUA, (2009) Estadisticas del agua de la Regién Hidroldégico-Administrativa
X, Aguas del Valle de México, pp. 131-134.
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consultivos, el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), el
Organismo de Cuenca, Organismos auxiliares y los Organismos
operadores estatales y municipales ademas de los érganos de gobierno
estatales y municipales que también tienen que ver con la gestién. Lo
anterior, muestra la gran complejidad que prevalece para lograr
coordinacion, acuerdos, negociaciones y cooperacion en lo referente a la

dotacion del recurso.

2.4 Estatuto social del agua: de bien libre, privado o publico al

reconocimiento como derecho social.

2.4.1 De bien libre a bien de mercado. Primera transformacion del
estatuto del agua.

El agua ha sido concebida desde la antigiedad como un recurso de
propiedad comaun, libre y sin mayores complicaciones y asi habia
prevalecido hasta principios del siglo XX. Durante todo ese tiempo las
regulaciones sobre el agua casi no existian salvo las de orden general
relativas al territorio y soberania nacional. En el caso de México es con
la Constitucién de 1917 que se declara que el agua comprendida dentro
de los limites del territorio nacional corresponde originariamente a la
Nacion, el agua adquiere por consiguiente el caracter de bien publico y
mas tarde en 1983 de servicio publico. Por lo tanto, desde entonces es
propiedad de la Nacion la cual tiene el derecho de transmitir el dominio
de ella a los particulares constituyendo la propiedad privada. El agua
pasa a ser un recurso que por su caracter publico debe ser
proporcionado y regulado por el estado. La preocupacion de los
gobiernos, al menos en México, se orientd a garantizar el agua para las
actividades productivas a través de la construccién de grandes vy
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costosas obras hidraulicas. La idea manejada era de ser los proveedores
unicos del agua, idea que se sostuvo hasta los afos setenta en que se
manifiesta el agotamiento del Estado de bienestar.

El cuestionamiento al Estado como proveedor uUnico de servicios
publicos (Estado Providencia) coincide justamente con el debate sobre la
escasez del agua en los ultimos 30 anos del siglo XX en los Foros
Internacionales. Dada esta preocupacién por la disponibilidad del agua
para el consumo humano, se comienza a debatir si debido a su escasez,
el agua deba considerarse como un bien econémico o un derecho
humano, es decir, si la produccién y distribucion del agua debiera estar a

cargo de los mercados o del estado.

De este modo, fue que el problema de la escasez del agua no se plante6
s6lo como un problema técnico sino que formé parte de una embestida
ideolégica encaminada a deslegitimar cualquier intervencién del Estado
por “ineficaz e incompetente” y sustituirla por la empresa privada, aun en
los renglones que antes sélo se concebian como servicios publicos -
como es el suministro de agua potable-. El debate que se genera con
este encuentro de ideas es sobre si el agua es un bien publico o, un
servicio publico, y por otro lado, si, debido a su escasez, es un bien
econdmico o mercancia. Durante todos estos afios la discusion se
encamino a legitimar la participacion del capital privado y la penetracién
de los grandes capitales transnacionales en el negocio del agua.

Este cambio en el estatuto social del agua no es solo de nombre, detras
de cada denominaciéon hay una carga tedrica importante que ubica el
contexto histérico y el sentido que se le va dando. En la antigliedad y en
la Edad Media no habia disputa por el agua ya que la oferta disponible
era mayor en relacién con la poblacion y las actividades econ6micas

eran menos diversas, pero esta situacidon se modificé drasticamente en
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el capitalismo (economia de mercado) donde la mayor diversificacion de
la actividad productiva es consecuente con un sistema de produccion
que se caracteriza por llevar hasta sus ultimas consecuencias la division
social del trabajo asi como por cambios profundos en la organizacion
social donde “el qué”, “cdmo” y “para quién” producir ya no esta definido
por la persona, como en la comunidad antigua, ni por el sefior feudal,
como en la Edad Media, sino por el mercado. El fundamento en esta
nueva realidad social es que el mercado es quien mejor asigna los
recursos y es también el mejor mecanismo para organizar la actividad
econémica, siempre que los recursos sean de propiedad privada. En
este fundamentalismo del mercado los bienes colectivos (bienes
publicos, algunos bosques, algunas tierras comunes, el agua, etc.) el
mercado no es eficiente, no funcionan bien. Como puede apreciarse, el
propésito del discurso de la escasez era para justificar la presencia de
la propiedad privada en la posesidn del recurso agua, posicion en que se
sustentan los enfoques neoclasicos del agua, esto para verla como un
bien economico. Pero cuando se trata de un recurso tan bésico e
indispensable para la existencia en la vida del planeta, es decir que no
es cualquier bien, la cuestidén de la escasez no puede ser la justificacidon
para considerarlo como bien econdmico por lo que no deberia ser ni
objeto de discusién. No obstante todas estas consideraciones —el
paradigma que ha predominado desde los ultimos treinta afos del siglo
XXy sostenido por los paises de la OMC, es que debido a su escasez

deberia considerarse un bien econémico.
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2.4.2 El Agua como Bien Publico. Segunda Transformacién.

Por otro lado, esta la vertiente que sostiene que la tragedia de los
recursos comunales puede evitarse si el Estado regula o genera
impuestos para evitar una explotacion excesiva o irracional del bien

comun?',

En 2009 se le concedié el Premio Nobel de Economia a Elinor Ostrom
‘por su analisis de la gobernanza, especialmente sobre los recursos
comunes”. Ostrom propone, alternativamente a la regulacion estatal, que
la comunidad puede auto-organizarse y que pueden surgir normas
sociales o acuerdos entre los actores participantes para mitigar el grado
de ineficiencia en el uso de los bienes comunales (Caballero Miguéz,
2011: 29). Cuando los propietarios de los recursos no son anénimos se
puede matizar la famosa tragedia de los comunes por que la comunidad
puede establecer normas y un sistema de sanciones. Esto es cierto para
comunidades pequenas, pero cuando los recursos comunes exceden lo
local no es suficiente. Cuando el recurso no estd tan disponible como
sucede en las grandes concentraciones urbanas como el DF en donde
se requieren de fuertes inversiones en obras hidraulicas para suministrar
el agua, y que ningun capital privado podria soportar bajo una légica de
bien colectivo, habra que combinar formas de produccion vy
financiamiento publico (impuestos) para suministrar el recurso (Albi,

2005). Por ello es muy importante analizar la estructura de los recursos

2 Respecto a la tragedia de los recursos comunales ya se conoce desde hace miles de
anos, Aristételes, filosofo de la antigua Grecia, sefalé el problema de los recursos
comunales: “Lo que es comun para todos recibe menos cuidados, pues todos los
hombres cuidan mas lo que es suyo que de lo que poseen en comun con otros”.
(Gregory y Mankiw,1999: 217)
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comunes y como estos cambian a lo largo del tiempo para ubicar hasta

donde son posibles las soluciones privadas, las publicas o las sociales?.

A raiz de la crisis del capitalismo de 1929, se agotd el paradigma de
que el mercado permitia la mejor asignacion de recursos y se lograba la
mayor eficiencia. Hay ciertos bienes que por sus caracteristicas no
interesa producir al sector privado, pero que son necesarios para el
conjunto de la produccién y, por lo tanto, tienen que ser satisfechos por
el Estado. A estos bienes se le denominan bienes publicos® que, segin
la teoria de los fallos del mercado, los bienes publicos son aquellos
bienes que no son rivales ya que su uso por parte de una persona no
reduce su uso por parte de otra y no es excluible porque no es posible
impedir que lo use otra persona. El agua es un bien publico y asi se
contempla en los diferentes marcos normativos. El agua potable en las
ciudades, y actualmente también en las zonas rurales, es considerada
un bien publico. Y cada vez es un recurso mas escaso, ya muchas
ciudades se alimentan de fuentes no locales, por lo que un uso intensivo
e irracional puede ser un impedimento para que se provean otras
personas. Por otro lado, es un recurso que no puede excluirse a nadie
de su consumo ya que es fundamental para la vida. Por todas estas
caracteristicas del agua como bien publico se explica que el mercado no

> Cabe sefalar con el neo-institucionalismo econémico, que a cada tipo de bien
corresponderia a un régimen de jerarquizacion: para Case, el bien econémico requiere
de contratos; Wiliamsom establece los costos transaccionales para los bienes de
inversion y tecnologia puesto que el mercado no seria su mejor forma de asignacion; el
estado para los bienes publicos, y finalmente; Ostrom, en lo que se refiere a bienes
comunes, su normatividad o regulacién bajo los usos y costumbres de la comunidad
gCabaIIero Miguez, 2011: 18-19).

® N. Gregory Mankiw menciona dos caracteristicas para diferenciar los tipos de bienes
en economia y que son: 1) un bien es excluible cuando es posible impedir que otra
persona lo utilice y 2) un bien es rival cuando su uso por una persona reduce su uso por
parte de la otra. Asi un bien privado es excluible y rival; un bien comun es rival pero
excluible?; el Monopolio natural es excluible pero no rival y bien puablico no es rival y no
es excluible (Mankiw, 2000: 210).
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es el mejor régimen de produccion y distribucién para este tipo de bienes
por lo que es el Estado quien debe garantizarlo. No puede excluirse a
nadie por el hecho de que no pueda pagarlo y nadie debe de tener
cantidades ilimitadas del recurso por el solo hecho de que pueda

pagarlas.

El agua en general se ha convertido en un recurso escaso en todos los
usos pero particularmente el agua potable para consumo humano. Esta
investigacion aborda la problematica del suministro de agua potable en
zonas urbanas densamente pobladas como es el Distrito Federal. Lo
anterior, ha conducido a un fuerte debate entre los que piensan que el
agua es un bien econémico el cual tiene un precio que debe pagarse,
que cubra al menos los costos de operacion de los sistemas hidraulicos.
Es la posicién de los organismos internacionales como el Banco Mundial
(BM) y Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Esta visién ha dado
lugar al surgimiento de grandes transnacionales para la produccion
masiva de agua por todo el mundo y de la cual obtienen grandes
ganancias. Esta es la vision mas criticada pero es la que de alguna
manera prevalece en la provision del servicio de agua potable. Bajo la
l6gica de que el agua se desperdicia por que no cuesta, ideas
defendidas por el pensamiento neoliberal y se ha privilegiado la

privatizacién del agua.

2.4.3 El agua potable como Derecho Humano Universal

Hasta mediados del siglo XX aun no se reconocia el problema de la
escasez del agua ya que no fue incluida en la Declaracién Universal de
Derechos Humanos de 1948, fue anos mas tarde cuando se empieza a
difundir que hay una cantidad limitada y especifica de agua que circula a
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través del ciclo hidroldgico y que por tanto era importante cuidarla y
preservarla de lo contrario en el futuro se padeceria de estrés hidrico. Y
es desde fines del siglo XX a la fecha, que se acrecienta la escasez
hidrica en el mundo. En México se percibe en todos los niveles:

Nacional, local y municipal-.

Existen dos respuestas sociales a la situacion de escasez el agua, la
primera, que prevalece que consiste en sustituir a las organizaciones
gubernamentales por la empresa privada en el aprovisionamiento del
agua; y, la segunda que siga siendo sea el Estado quien la proporcione,
y es esta ultima la que defienden los grandes movimientos sociales en el
mundo que en defensa del liquido culminaron en lograr elevar a rango de
Derecho Humano Universal el agua potable y el alcantarillado.

Esta escasez del agua, en buena medida real por la mayor intensidad
productiva y densidad demogréafica, como se asenté anteriormente, se
ha exaltado para argumentar la inoperancia de la accién estatal, aun en
los paises en los que eran notorios algunos avances de la democracia,
en el discurso neoliberal, se proyectaba la idea de que el problema de
fondo de los gobiernos ya no era el de una legitimidad democratica, sino

de competencia y efectividad en sus resultados.

Es en el 2000 que se adoptan los objetivos del milenio un compromiso
con el agua y saneamiento y que consistia en reducir para el 2015 a la
mitad la cantidad de personas que viven sin acceso al agua y el
indicador para medir su éxito serd el contar con tuberias instaladas,
indicador que no dice nada ya se puede contar con la infraestructura y
carecer de agua realmente de nada sirve sefnalar que se cuenta con Km
de tuberia si no cae una gota de agua o, si esta solo se recibe de vez en
cuando, si a lo anterior, se le agrega la calidad el panorama es

desolador.
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Anos mas tarde en 2002, se reconoce el derecho al agua en varias
declaraciones internacionales de las cuales la mas importante es la
Declaracion 15, que es una interpretacion del Pacto de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, en el cual fue identificado el Derecho
al agua como prerrequisito para el ejercicio del resto de los derechos

humanos indispensables para una vida digna®*.

En 2006, el Consejo de Derechos Humanos liderado por Espafa vy
Alemania solicitoé se realizara un estudio sobre el alcance y contenido de
los derechos humanos e hiciera recomendaciones para el futuro en
relacion con el agua, en esta etapa intervino Anil Naidoo del Proyecto

1’5, Este activista envié al Alto Comisionado Louis Arbour una

planeta Azu
declaracion firmada por 185 organizaciones de 48 paises que exigian el
nombramiento de un relator especial sobre cuestiones del agua y se
sefalaba el fracaso de los instrumentos vigentes que habian permitido
gue varias naciones negaran erroneamente el derecho inherente de los

ciudadanos al agua.

El informe se presentd en octubre de 2007 y se declaraba que en ese
tiempo no se prestaba atencién a la cuestion del agua potable y
saneamiento en el plano internacional y se recomienda que se
reconozca el acceso al agua y al suministro como derecho humano. En
septiembre de 2008 el Consejo de Derechos Humanos nombra a
Catarina Alburquerque, experta independiente sobre la cuestién de

Derechos Humanos (DH) relacionados con el agua, primera Relatora

* En el afio 2002, el comité de derechos econémicos sociales y culturales de la ONU
emiti6 la observacién numero 15, que es la interpretacion autorizada del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales en lo que se refiere al
derecho al agua. la fecha del acuerdo fue e/c 12/2002/11, noviembre de 2002

2% Anil Naidoo es un activista canadiense, integrante del Proyecto Planeta Azul, que es
un esfuerzo internacional de la organizacién Council of Canadiams de Canad& para
proteger el agua dulce del mundo contra las amenazas de la privatizacién. Citado por:
ourwatercommons.org/es/...anil-naidoo-interviewed-world-water-foren)
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Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho al agua potable y al

saneamiento.

Ningun pais brind6 apoyo a este derecho, unicamente Bolivia y su
presidente Evo Morales quien era uno de los 20 paises que cuestionaron
la Declaracion ministerial en el Foro Mundial del Agua de Estambul de
2009. EI embajador en estos afos de Bolivia, Solon presentd un
proyecto ante la Asamblea General de las Naciones Unidas el 28 de julio
de 2010 y tres meses después reconocié el derecho humano al agua y
asi el 30 de octubre de 2010, los 47 miembros del Consejo de Derechos
Humanos de la ONU adopta su propia resolucién, que reconoce el
derecho humano al agua potable y saneamiento. Sefala que los
gobiernos son los principales responsables del ejercicio de los derechos
humanos incluido el agua y que prestaran especial atencién a los grupos
vulnerables y marginados y adoptaran marcos normativos eficaces para
todos los proveedores de servicios. También sefalan que el derecho
implicaba obligaciones juridicamente vinculantes, es decir, es justiciable
y de aplicacién obligatoria. El Consejo de DH reafirma que el estado es
el principal responsable de garantizar este derecho y que su delegacién

a tercero no exime de esta obligacion.

Hubo paises que se abstuvieron de firmar estos acuerdos como son:
Australia, Austria, Dinamarca, Estados Unidos, Gran Bretana, Grecia,
Holanda, Irlanda, Israel, Japdn, Luxemburgo, Sudafrica, Suecia, Canada,
entre otros. Todos estos paises promueven una economia de mercado
para el agua. Cabe sefialar que las discusiones sobre el agua no
estaban siendo dadas en la ONU sino en la OMC y en los tratados de
Inversiones extranjeras quienes estaban mas acordes con la vision

economica del agua mas que con la visién de derechos humanos.
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Reconocer al agua potable y saneamiento como un Derecho Humano
Universal implica tres obligaciones a quienes lo ratifiquen en sus
constituciones: 1) El Estado debe abstenerse de cualquier accion o
politica que interfiera en el disfrute del DH; 2) El Estado debe proteger
esta obligaciéon e impedir que terceros interfieran en el disfrute de este
derecho; 3) El Estado debe llevar a cabo medidas amplias para el
disfrute de este derecho.

El derecho al agua potable en México, ya se encontraba implicito dentro
del derecho a la vida, en tanto que no puede considerarse la existencia
sin el vital liquido, pero no se habia explicitado en la Constitucién hasta
después de la resolucion de la ONU en octubre 30 de 2010. Lo anterior,
es explicable ya que a mediados del siglo XX la demanda en México
podia satisfacerse ya que el pais era eminentemente rural. La situacién
cambiaria anos después de iniciado el proceso de industrializacién en
los afos cuarenta cuando el pais se va transformando de rural a urbano
generandose una mayor demanda de servicios publicos, que cada vez
mas se va incrementando hasta hacer crisis después de los ochentas.
Justo diez anos atras como ya se habia mencionado antes el problema
del agua empieza a ser tratado en los Foros internacionales hasta lograr
darle la categoria de Derecho Humano Universal al suministro del agua
potable y saneamiento. México ratifica los Tratados internacionales
sobre el agua y lo incluye explicitamente mediante un Decreto, que es la
12°. Reforma al articulo 4° Parrafo VI de la Constitucion politica de los
Estados Unidos Mexicanos y que fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 8 de febrero de 2012 y entré en vigor el 9 de febrero del
mismo afno. Que a la letra senala lo siguiente:
“Toda persona tiene el derecho al acceso, disponibilidad vy

saneamiento de agua para consumo personal y doméstico en forma
suficiente y salubre, aceptable y asequible. ElI Estado garantizara
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este derecho y la ley definira las bases, apoyos y modalidades para
el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos,
estableciendo la participacion de la Federacidon, las entidades
federativas y los municipios, asi como la participacion ciudadana
para la consecucién de dichos fines.” “derecho de las personas al
agua para consumo personal y (...)"

En el caso de México hasta los ochentas el suministro de agua potable
habia sido una funcion del gobierno, y en principio de los noventas con
la nueva Ley de aguas Nacionales se autoriza la participacion al sector
privado asi se sefala en su Articulo 20 parrafo tercero, “La explotacion,
uso o aprovechamiento de aguas nacionales por parte de personas
fisicas 0o morales se realizara mediante concesion otorgada por el
Ejecutivo Federal a través de la “Comisién” por medio de los Organismos
de Cuenca,...,” , desde entonces se ha generado una fuerte polémica
sobre como debe concebirse al agua, si como bien comuan, bien publico,
servicio publico o bien econdmico. Sin embargo, a partir de la ratificacion
por el gobierno de México, del agua como DHU, no hay duda de que el
Estado es el garante, por lo que la discusién tendra que darse, en el
;cémo va a garantizarlo? y en ese sentido cobra importancia la
capacidad institucional, que se liga al concepto de capacidad del
gobierno para garantizar ese derecho ya sea directamente, asociado, o,
a través de terceros en lo que al suministro se refiere, pero de lo que no
hay duda es de su obligacién el garantizar acceso del recurso agua
potable a toda la poblacién y para ello tendra que utilizar instrumentos

como la regulacion.

La regulacion como medio de provisidbn de servicios publicos, es una
idea que se ha venido desarrollando desde los noventas por la Unién
Europea, “que ha visto a la regulacion como un medio alternativo al

servicio publico tradicional, y se enmarca en el concepto mas amplio de
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regulacion” (De la cruz Ferrer, 1999) citado por (Sandini, 2003: 5).
Sandini sefala que la regulacion no es algo nuevo ya que toda las
actividades humanas estan reguladas y el se va ocupar solo de verla a
partir del punto de vista juridico. También sefiala que hay paises como
estados Unidos en donde la regulacion es el modo normal de prestaciéon
de los servicios publicos, (Sandini, 2003: 2), y por lo tanto, los juristas del
otro lado del Atlantico deberian revisarlo, aspecto que comparto. En
paises de América hay una fuerte resistencia a la privatizacion de los
servicios de suministro de agua potable porque no han dado buenos
resultados, lo cual obedece a la falta de una regulacion por parte del
gobierno, que no asume su papel como garante del suministro, dado que
el agua es un DHU.
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Capitulo 3
MARCO TEORICO-METODOLOGICO

3.1 Marco teorico.

3.1.1 Origen y evolucién del concepto de Ci

Desde los ochentas el concepto de Cl recobra importancia para referirse
a los obstaculos o dificultades que impiden a cualquier orden de
gobierno Federal, Estatal o Municipal, tener algun éxito en sus funciones
de conduccién de la accion colectiva o social. “El gobierno no es solo un
espectador. Por el contrario, es un agente enddgeno relevante en el
juego de las negociaciones que, aunque opera con instituciones
publicas, interactua activamente con instituciones sociales y del
mercado” (Ayala, 2002: 74). El uso generalizado de la Cl contrasta con
la escasa precision de su significado, asi se pueden encontrar diversas
denominaciones como capacidad estatal, capacidad de gobierno, déficit
estatal, capacidad institucional, fortalecimiento institucional y otras mas;
el comun de todas, es que se refieren al mismo objeto de estudio que es
el gobierno aunque desde diferentes miradas. El concepto cobra fuerza
con Alain Tolebem (1992), cuando era consultor del Banco Mundial
(BIRF) citado por (Moran E., 2007: 3; Oszlak y Edgardo Orellana, 1991:
2), bajo el auspicio del Banco Mundial, ante los magros resultados de los
proyectos publicos de desarrollo que el organismo financiaba, incorpora
el Sistema de Andlisis y Desarrollo de la Capacidad Institucional (SADCI)
este concepto que consistia en exigir a los gobiernos ciertas
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capacidades internas que garantizaran un uso adecuado de los recursos

orientados a proyectos publicos®.

Por otra parte, la Cl aun cuando en estos afos es utilizado en
circunstancias de fuertes criticas a la intervencion estatal como causante
de la crisis econdmica y social de los setentas, es evidente que
reivindica, como se hace notar en este capitulo teérico, la necesidad de
la accién gubernamental siempre que este sea competente y eficaz. Aun
cuando el concepto de Cl con frecuencia se descalifica en los medios
académicos, mas por ignorancia o prejuicios, que por conocimiento
riguroso sobre el tema, desde nuestro punto de vista, el concepto de Cl
es de gran utilidad si se encuadra en la concepcién de una teoria del
estado, 0 para ser mas precisos, de una teoria de la accion del estado
qgue puntualice el papel que cumple en espacios y tiempos determinados.
A este respecto, contrariamente a lo que se afirma, la Cl no es un
concepto nuevo, Weber conceptualiza al tipo ideal Burocratico como un
requisito para la consolidacion del capitalismo moderno®, en tanto que la
burocracia se habia construido como un tipo ideal de eficiencia superior,
compatible a las necesidades de un modo de produccién capitalista que
encarnaba los ideales de la sociedad moderna, en tanto que dicho modo
se fundamenta en la racionalidad y el célculo econémico. Por lo tanto,
las  viejas organizaciones pre-modernas, fundadas en el

“patrimonialismo” la costumbre o el carisma, por el contrario, se ven

* El SADCI ha sido aplicado en numerosos paises y en diferentes proyectos con
financiamiento del banco interamericano de desarrollo (BID) y del banco mundial (BIRF)
particularmente en América Latina.

7 Lo que en buena medida se cumple en los paises de occidente que hoy conocemos como
desarrollados, tales como Inglaterra y Alemania.
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como obstaculo a este nuevo orden impuesto por el capitalismo moderno
(Prats, 2005)%.

El otro aspecto es que la Cl tiene que ver con una teoria del Estado pero
no con cualquier teoria. De acuerdo con Herman Heller (2012) se
requiere de una teoria del Estado que sea objetiva e integral, es decir,
una concepcion que no “deifique” o idealice al Estado sino que lo
explique en su especificidad y dinamica y, al mismo tiempo, que no se
remita a un solo aspecto o dimensidén, por muy importante que se le
considere, sea el derecho, la economia, el poder o una clase social.
Tomando en cuenta estas caracteristicas, Heller plantea una una teoria
sociolégica del Estado y apoyandose en algunos postulados de Marx,
afirma que una teoria del Estado es, en realidad, una teoria de la
organizacion de la sociedad para el logro de sus fines (Heller, 1934: 13).

El Estado se configura a partir de cinco elementos que son la poblacién,
territorio, gobierno, sistema juridico y soberania, de las relaciones y
caracteristicas que asumen en los distintos contextos histérico-concreto
surgen los estados que conocemos México, Estados Unidos, Guatemala,
etc. es decir, una teoria que precise los papeles y relaciones principales
de uno de los elementos esenciales del estado que es el gobierno y
concretamente de la administracién publica con las organizaciones
empresariales y organizaciones de la sociedad civil. Entonces, el
concepto de Cl requiere construirse en el marco de estas cosmovisiones,
puesto que estd vinculado a los aspectos centrales que explican la
accion de una sociedad moderna, de las formas y dispositivos
organizacionales e institucionales en que se apoya su funcionalidad y

8 La gran contradiccion para las burocracias como la mexicana y latinoamericanas cuya
configuracion se ajusta mas a estas formas “patrimonialistas”, es su pretension de arribar a la
postburocracia cuando nunca nos hemos acercado al modelo burocratico que, de acuerdo a
Weber, su efectividad se sustenta en la despersonalizacién, meritocracia y apego a la norma.
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reproducciéon material, donde el gobierno, sin ser el factor unico, tiene
un papel fundamental en la conduccién de estas acciones sociales, por
lo tanto, el analisis de su Cl es importante en el estudio de las formas

emergentes de regulacion social actuales.

Considerando lo anterior, es preciso ubicar la Cl en el marco de un
estado capitalista con régimen politico presidencialista “es importante
identificar el régimen politico como impresindible para ubicar y explicar la
(Uvalle, 1996:15). Ya Woodrow Wilson

senalaba a principios del siglo XX que la Administracién Publica “es el

administracién publica...,

gobierno en accion”, ya que es a través de la AP que se concreta la

universalidad del Estado en el terreno de la sociedad civil (Idem.: 48).

Conforme a los planteamientos anteriores, en ésta parte, en una primera
seccion, se hara un recuento de la evolucion histérica y conceptual de la
Administracién Publica y de las Politicas Publicas con el propésito de dar
cuenta de sus diferentes concepciones en cuanto a su papel en la
conduccion del desarrollo social el cual se ha modificado, en las
diferentes fases histéricas de su evolucién, desde una funcion tradicional
acotada a los aspectos de soberania, seguridad y estabilidad social
(Estado liberal o guardidn); a una segunda etapa, de funciones
ampliadas a la dimension econdmica y social del desarrollo, donde el
Estado se atribuye un papel casi exclusivo de modo que el interés
publico es equivalente a la accion estatal (Estado de Bienestar); después
de un periodo de crisis de este modelo, se asiste a una tercera evoluciéon
de la funcién estatal reduciendo sus alcances y atribuyendo al mercado
nuevamente el papel preponderante en la organizacion y conduccion
social (Estado Neoliberal) ( Cabrero,1975:35; Monnier, 1980:105; Vargas
y Magana, 2005: 62); y finalmente, el momento actual, en que esta

funcion de conduccién social tiende, en algunas latitudes, a ser
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compartida por los distintos actores de la sociedad: gobierno, mercado y
organizaciones del sector civil (Estado de Gobernanza) (Kooiman, 1993;
Prats, 2005:35; Aguilar,2007:70; Mayntz, 2007:64).

Estas distinciones, que se contemplan, son necesarias para precisar el
concepto y componentes de la Cl bajo la hipétesis de que, primero, la Cl
esta articulada hoy dia a esta funcién amplia de conduccion social, en
tanto que, es la expresion operativa, especifica, de esta funcion general;
segundo, por consecuencia, cada una de las cuatro concepciones en
que se ha resumido para el andlisis y evolucién de esta funciéon de
conduccién social lleva implicita una concepcidén especifica de ClI, en
tanto que esta no es una categoria formal, general o universal sino una
categoria concreta, especifica y propia de un territorio socialmente
determinado y ubicada en un tiempo histérico concreto y de esto
depende las variantes que la determinan, la Cl debe ser tratada de
manera coherente de acuerdo al momento que vive cada realidad

histérico concreta. Vista asi la Cl, es necesario precisar su evolucion.

3.1.2 Instituciones Estatales, Gobierno y Administracion Publica

Conforme a los planteamientos anteriores, el analisis de las Cl debe
partir de las grandes transformaciones globales en el estado y sus
instituciones, replantear paradigmas sobre su dinamica de
funcionamiento que reclama de nuevas instituciones en la medida en
que tanto el mercado como las formas jerarquizadas del estado para la
conduccién social son cada vez mas insuficientes e ineficaces.
Entonces, la reforma de estado se explica, en este contexto de crisis
institucional, como el reclamo de nuevas configuraciones institucionales

y organizacionales para la conduccion social, necesarios para preservar
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el interés publico. Y por ultimo, esta nueva institucionalidad se puede

condensar en el concepto gobernanza.

Bajo este marco, se plantea que el desarrollo y el bienestar social mas
que un problema de generacion de “buenas ideas” o el “buen disefio de
proyectos”, se refiere mas bien a las dificultades que se derivan de su
ejecucion o instrumentacién o su gestion (y en el mas amplio sentido, de
los problemas de Cl) teniendo en cuenta que el desarrollo es, antes que
todo, el resultado de una accion colectiva o social y deliberadamente
orientada a este fin. En esta definicion, por supuesto, no caben las
apreciaciones de corte neoliberal donde el desarrollo es visto como un
resultado automatico, el desarrollo debe entenderse como una situacion
que libera la capacidad creativa y de realizacién del hombre (Pipitone,
1997); y por lo tanto, las posibilidades de desarrollo tienen que ver con
la capacidad de direccién o quiza sea mejor decir de autodireccién de
una sociedad y en esta cuestion social, los conceptos de gobernanza y
politicas publicas son fundamentales. Se trata de una Cl acorde con la
complejidad del Estado y la sociedad civil actuales, no es una CI del
estado liberal o guardian, ni del Estado providencia sino de un Estado
interactivo al interior y con la sociedad civil, en suma, un Estado

orientado a las politicas publicas y Gobernanza.

Por otra parte, la Gobernanza es un punto de llegada, al que todavia no
se accede en el pais, pero si pueden citarse, como referentes reales, las
Administraciones publicas en Europa, pero aun en ellos, sus rasgos
estan todavia en formacion y tomaran su tiempo su cabal configuracion
institucional y valorativa de esta nueva forma de gobernacion, y por
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supuesto, conformados a la historia y cultura de cada pais®®. Es preciso
sefalar que esta transicion a esta nueva forma de gobernacion tiene
como antecedentes una larga historia de evolucion y transformaciones
en las instituciones estatales que para los efectos practicos de esta
presentacion se puede dividir en los periodos siguientes:

La agenda del Estado Liberal o Clasico (Hasta 1929)

2. La Agenda Social Demodcrata del Estado de Bienestar (Hasta
1973-76)

3. La agenda del Estado Neoliberal (Hasta 1995)
La Agenda del Estado de Gobernanza ( a partir de 1995)

3.1.2.1 La agenda del Estado Liberal o Clasico: Modelo Burocratico

Es importante mencionar que el marco de analisis de estas agendas se
efectuara desde la perspectiva de las politicas publicas y su evolucién en
correspondencia con las condiciones socioecondmicas Yy politicas
imperantes en cada periodo. Asi, en este primer periodo de la Agenda
del estado liberal se presenta un esquema simplificado del clasico
‘estado guardidan” de una sociedad, aunque consolidada ya como
sociedad de mercado, relativamente simple y sin mayores
complejidades. De este modo, bajo la perspectiva funcionalista de la
burocracia de Weber, hay una perfecta separaciéon entre Estado y
sociedad civil, y luego entre gobierno y administracién publica. De esta
suerte, los requerimientos de la democracia se resuelven bajo una forma

de representacion indirecta, esto es, la participacion ciudadana y su

2% En el Libro Blanco de la Gobernanza Europea se han definido cinco principios de una
buena gobernanza: “apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia”. Su
expresién material esta en formacion, por lo tanto, difiere en cada pais miembro de la
CE, no obstante, son presentados como principios que pueden aplicarse a todos los
gobiernos: mundial, europeo, nacional, regional y local.
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interaccibn con los aparatos estatales queda reducida casi
exclusivamente a la via y mecanismos electorales (Monnier, 1995:55).
Los vinculos entre sociedad y Estado son de naturaleza pasiva para la
primera y con una precisa delimitacion funcional que puede ilustrarse en

el siguiente esquema:

» Ante la identificacion de un problema que emerge de la sociedad civil;

= el gobierno (poder ejecutivo) propone una solucion;

= el Congreso de la Unidn (poder legislativo) la sanciona (vota); y,

» |a administracién (burocracia publica) resuelve;

»la sociedad civii asume pasivamente las soluciones legislativas
(Monnier, 1995: 97).

Debido a que este proceso se da con base en la legitimidad juridica de
las leyes y las disposiciones que para tal efecto se voten y se apliquen,

hay en consecuencia una racionalidad legal.

La Cl requerida en esta fase de la evolucion de la Administracion Publica
es sumamente simplificada: se reduce sélo a verificar que el ejecutivo
cumpla con lo dispuesto y sancionado por el legislativo (Monnier,
1995:99). Conforme a la percepcién que prevalecia en esta época, lo
politico representado en legislativo y lo administrativo en el ejecutivo (o
Administracion publica), podian delimitarse funcionalmente con toda
claridad y precision, el primero definia lo que el gobierno tenia que hacer
en tanto que el ejecutivo debia cumplir puntualmente y con eficiencia lo
que el legislativo habia instruido®. Asi, visto desde la dimension fiscal y
del gasto publico, la valoracion de la Cl consiste principalmente en
verificar que no haya desvios en el presupuesto ejercido, respecto a los

% De acuerdo a la Dicotomia Politica — Administracién propuesta por Wilson (1887) para delimitar el
campo de la Administracién Publica (Safritz, 2005: 73-96)
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capitulos, subcapitulos y partidas autorizadas, es decir, el tradicional
analisis de glosa contable.

Este marco funcional del Estado puede resultar exageradamente simple,
no obstante, se debe recordar que en este tiempo, fines del siglo XIX y
principios del XX, asi se concebia la funcionalidad del estado liberal,
unicamente mantener la seguridad, estabilidad y orden social. En lo
econdmico no habia grandes obligaciones, de modo que la capacidad
institucional en este campo se encaminaba a garantizar el
funcionamiento del mercado a través de regulaciones que le dieran
certidumbre; y si nos circunscribimos a la concepcion funcional de la
economia en aquella época, resulta que la mejor intervencidn del Estado
en la economia era “no intervenir’ para no interferir en los mecanismos
automaticos del equilibrio del mercado. Como se sabe, este paradigma
se mantuvo vigente hasta el primer tercio del siglo XX, con la “gran
depresion” de 1929 caen los postulados de no intervencién, dando lugar
al Estado de bienestar o providencia.

3.1.2.2 La Agenda Social Demécrata del Estado de Bienestar (Hasta
1973-76): Modelo técnico sistémico

Después de la Segunda Guerra Mundial, las funciones del Estado
adquirieron enormes dimensiones y un alto grado de complejidad; por
otra parte, las sociedades evolucionaron de su tradicional pasividad, a
sociedades mas dinamicas y con tendencia a una mayor pluralidad, que
se expresa sobre todo en una mayor exigencia en sus demandas a los
organismos estatales sin que esto llegara a significar una gran
participacion social en las decisiones puesto que prevalece la idea de un
Estado providencia, es decir, se ve al gobierno como el Unico
responsable de promover el interés publico. De cualquier modo, los
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problemas publicos ya habian alcanzado un alto grado de complejidad
frente a los cuales, el esquema burocratico, quedd demasiado corto en
sus alcances y posibilidades.

Por las anteriores razones, una primera evolucién en los requerimientos
de Cl de la Administracibn publica para atender sus mayores
dimensiones y complejidad, es aquel que puede explicarse en el
esquema del Modelo Técnico-Sistémico,®’ donde se incorporan como
fundamento de su funcionamiento elementos de optimizacion técnico
econdémica,*® de manera que, en este esquema, se plantea sustituir la
racionalidad legal en que se apoyaba la burocracia tradicional por una
racionalidad técnica. Esta optimizacién técnico-econdmica implica
sobreponer en el esquema funcional los clasicos aparatos técnico-
econdmicos de la administracion publica central, en los que descansa el
diseno de las politicas, quienes con base en estudios técnicos

optimizaran los resultados esperados (Monnier, 1995: 101-102):

» Ante la identificacion de un problema que emerge de la sociedad civil;
»La administracion central, a través de sus aparatos técnicos (SHCP o
Instancias de planeacion en gobiernos estatales) optimizan Ilas
elecciones (decisiones) publicas;

= El gobierno (poder ejecutivo), con base en las elecciones (decisiones)
Optimas de sus aparatos técnicos, propone leyes, decretos,
mecanismos extralegales y agencias independientes;

= el Congreso de la Unidn (poder legislativo) las sanciona (vota); y,

3! Técnico-econdmico de acuerdo con Monnier (1995).

%2 Cabe mencionar que en este proceso pueden participan diversas instancias de la
sociedad civil en la formulacién de fines, propésitos y objetivos de los planes nacional o
estatales de desarrollo, como lo establece la Ley de Planeacién en el caso de México;
sin embargo, el plan o el programa como un producto técnico esta por encima de la
racionalidad legal, mas alla del ritual o formalidad de la participacion del legislativo y la
sociedad civil en su elaboracién y aprobacion.
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*La administracién (burocracia publica) aplica, coordina y gestiona
eficazmente;
»|la sociedad civil asume pasivamente las soluciones Optimas de los

aparatos técnicos de la administracién central.

Los instrumentos de la politica resultantes son ademas de leyes y
decretos del ejecutivo, mecanismos extralegales y creacién de agencias
independientes que tienen en comun una base ontoldgica técnica mas
que legal. Como se aprecia en el esquema anterior, lo Unico sancionado
por el Congreso de la Uni6n son las leyes, los demas pasos van
directamente de la estructura institucional técnica a los niveles de
operaciéon de la administracion publica. Es decir, no requieren de la
aprobacion legal del Congreso, puesto que ya han sido sancionados por
la técnica o la ciencia y en consecuencia son definiciones o decisiones
inapelables: el peso relativo del Congreso, por lo tanto, se ve
francamente disminuido en la formulacion, instrumentacién, fiscalizacién

y evaluacién) de las politicas publicas.

En este modelo, quizd en grado mayor que en el esquema burocratico,
se parte de la perspectiva de una sociedad pasiva y una perfecta
delimitacién funcional donde el estado, en particular el poder ejecutivo,
amparado en el aval técnico cientifico de sus acciones, se atribuye un
papel creciente y dominante en el disefio y ejecucién de las politicas
publicas: frente a los dictados técnicos cientificos, la sancion legal del

Congreso y en general del ciudadano, parecen no tener importancia.®

% En la practica, la expresion de esta disminucion del peso relativo del Congreso es
diversa, pero aln en paises con alta tradicion parlamentaria, como Estados Unidos
Americanos (EUA) y la Unién Britanica (UB), dicho fenémeno se ve expresado en la
constitucién de instancias autonomas para la fiscalizacién de la accion del ejecutivo,
como es el caso de la Auditoria Superior de la Federacion en México la GAO en
Estados Unidos y la NAO en la Unién Britanica.
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En cuanto a la naturaleza y alcances de la Cl en esta Administracién
Publica, destacan los aparatos técnicos econdmicos que con su disefio y
evaluacion a priori se constituyen en el centro Unico de generacion y de
legitimacién de las politicas publicas. Dada la presuncion cientifica—
técnica de las acciones, de una trayectoria lineal y Unica en logro de sus
resultados, donde éstos no pueden ser mas que los previstos, si se han
cumplido con los requisitos de coherencia en su disefio, no hay,
practicamente, un proceso de evaluacidén que verifique los resultados de
las politicas publicas. Si se llegaran a verificar efectos o impactos
diferentes a los previstos, se tenderia a presentarlos como problemas de
disefilo mas que de gestion, lo que es consistente con una vision de que
la ciencia y la técnica “no pueden llegar a equivocarse”, por lo tanto, lo
central, es el diseno técnico cuidadoso de las politicas, la administracion
(ejecucién) al igual que la evaluaciéon, no esta considerada o es

irrelevante.

En suma, en este modelo no se vislumbran problemas de gestién y la Cl
esta representada propiamente en los aparatos técnicos econémicos del
Estado. En consecuencia, las dependencias administrativas operadoras
y los beneficiarios del programa son concebidos como datos, y no como
partes del problema: a la burocracia no se le ve como un actor sino
como un instrumento neutral, es decir, sin intereses propios. De igual
modo, la sociedad se ve como un ente pasivo que no influye ni en las

orientaciones ni en los resultados, ni sobre los efectos del programa.

Esta Administracion Publica se conformé después de la 2da Guerra
Mundial, una vez concluida la reconstruccion Marshalliana de Europa, en
los afnos 50s y prevalecié durante los anos 60 y hasta mediados de los
70. En este periodo la accion estatal se orientaba por la llamada
Agenda politica social demdcrata que, en lo fundamental, se concebia
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que la eficiencia econdmica dependia del adecuado manejo de la
demanda agregada y otros mecanismos de sello Keynesiano; en plano
sociopolitico destaca la utilizacidn de estructuras neocorporativas y la
aceptacion del Estado de Bienestar (Providencia) y la Economia Mixta
como datos (Prats, 2005: 30,31) las politicas publicas era una cuestion
técnica que debia atenderse por los aparatos técnicos del gobierno, no
era un asunto social o politico (Monnier, 1995: 70).

La valoracién técnica econémica representa un progreso con relacion a
la Cl burocratica en cuanto que no se circunscribe Unicamente a una
dimension de control pero al proclamarse apolitica y reivindicar la
“objetividad” como el sustento de este enfoque, no consideran la
interactividad de los procesos sociales a los que se les concibe como
totalmente previsibles, por lo tanto, con posibilidad de estandarizar, de
modo que los responsables de la politica publica, mas que negociadores
de la accion o procesos sociales se les ve como gestores de procesos
técnicos unificados (Monnier, 1995: 104-105).

3.1.2.3 La agenda del Estado Neoliberal (Hasta 1990s): Nueva
Administracion Publica (NAP) y Gerencia Publica

Con la crisis de los 70, a lo largo de los 80 y 90, fue emergiendo y
ganando terreno una nueva Agenda que se ha dado en llamar

neoliberal y conforme al reporte de la trilateral,®*

considera que los
mayores problemas que enfrenta la sociedad son los “fallos del estado”
providencial o paternalista (ineficiencia, corporativismo, desentivizacién a

la responsabilidad individual y social) por lo que

% “The crisis of democracy. Report on gobernability of the democracy to the trilateral

Comision” Michel Crozier, Samuel Huntitong y Joji Watanuki. Conforme a su version en
espafol_Reporte de la Comision Trilateral “La gobernabilidad de la democracia” (Osorio,
1997)
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Habia que resituar el centro de las decisiones en el mercado. Entonces
ahora prevalece la aplicacion de instrumentos monetaristas y el

% la curva de

mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos,
Phillips,*® es la condicién sine qua non de la credibilidad econémica

(Prats, 2005).

En el citado reporte de la trilateral, el concepto de desarrollo, como
proceso social, es cuestionado desde las fuerzas sociales mas
conservadoras del neoliberalismo y en consecuencia el concepto de
gobernabilidad se visualiza solo desde la perspectiva de los gobernantes
y no de los gobernados. Se trata de una perspectiva donde los
problemas fundamentales que se estudian tienen que ver con el interés
del gobernante de como sostenerse en el poder de manera legitima y
democratica para dar estabilidad al sistema (Osorio, 1997: 31) pero sin
incorporar como fuentes de legitimidad y democracia, el interés de los
gobernados tanto de participacion politica como de sus beneficios

sociales.

La Nueva administracién Publica (NAP) y la Gerencia Publica (GP), en lo
esencial constituyen el discurso de esta nueva vision de gobierno (Prats,
2005:24). El estado minimo de Nosick (1974) o el estado modesto de
Crozier (1987) plantean la necesidad de reducir o eliminar los excesos
de intervencion del estado; Osborne y Gaebler (1992) reinventan el

%% Es decir, instrumentos que no impliquen la intervencién del Estado.

% | a curva de Phillips asi llamada en honor a su autor A. William Phillips, plantea que
la disyuntiva de la economia en el corto plazo seria abatir la inflacion a costo de un
mayor desempleo; o, viceversa, abatir el desempleo a costo de mayor inflacién. Sin
embargo, en el largo plazo tal disyuntiva desaparece; la curva ya no tiene una
pendiente negativa (como la del Corto Plazo) y ahora es completamente vertical, lo que
significa que hay una tasa natural de desempleo que no puede ser modificada, por lo
tanto, si se instrumentara una politica de crecimiento, en este horizonte temporal, no se
incrementaria la generacién de empleos y si aumentarian los precios, en consecuencia,
la politica a elegir, racionalmente, tendria que ser de estabilidad, no de crecimiento.
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gobierno insertando las técnicas empresariales “eficientes” 'y
recomendando atender mas el timén y no los remos. Estas son las
primeras manifestaciones neoliberales que veian en el estado no la
solucién sino el origen del problema,® el responsable de la crisis
econdmica. En estas corrientes no obstante, se gesta uno de los
significados de aceptacion mas generalizada de la Cl: la idea de que la
gestidén publica puede rescatarse siempre que sea eficaz. En una vision
extrema se consideraba que el problema de gobiernos ya no era su
legitimidad electoral sino la eficiencia y efectividad de sus acciones, lo
cual parecia corroborarse con el fracaso de algunos paises, en los que
no obstante, sus avances significativos en su democracia, los resultados

sociales eran muy precarios.

Se trata de una supuesta nueva concepcion del gobierno donde lo
central es el rescate de un gobierno eficaz y competitivo, lo que
depende, primero, de su apego o subordinacion a los mecanismos de
mercado y de los principios del management, segundo, transformar su
funcion interventora en la economia y sustituirla por una funcién
reguladora. Conforme a estas nuevas corrientes, lo principal, es construir
una nueva institucionalidad que partiendo de la globalidad, la cual es un
dato y sus repercusiones son inexorables, reduce al minimo, o elimina, el
papel econdmico de los Estados. Asi, también, asociado a la globalidad,
los Estados nacionales se ven disminuidos ante la emergencia

preponderante de los gobiernos locales.

Entonces, la institucionalidad estatal que resulta de estas
transformaciones es aquella que se pueda construir bajo los principios
del management, puesto que estos enfoques nacieron a partir del

37 Aforismo de Ronald Reagan: “El estado no puede ser la solucion porque justamente
es la causa del problema” (Meny y Thoenig, 1995:55).
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presupuesto ideoldgico de ver los “fallos” del Estado, su ineficiencia y
corrupcion como los principales factores causales de la crisis econémica
de 1973-74 y en consecuencia, su proposito fundamental, era como
hacer para lograr una mayor efectividad en el gobierno. Se pensaba que
la falta de respuesta a las demandas ciudadanas era, esencialmente un
problema de eficiencia y eficacia, una cuestién técnico administrativo
mas que politico; y lo concerniente a la mayor apertura y participacion
ciudadana, desde el reporte de la Trilateral, se le veia mas bien con
cautela, habia que regularla, evitar el conflicto, para que no se llegara a

convertir en una amenaza para la democracia y la armonia social.

3.1.2.4 La Agenda del estado de Gobernanza (a partir de 1995): de la
Administracion Publica a la Gobernanza

Finalmente, a mediados de los 90 estos sistemas gerenciales entran en
crisis, en buena parte por la incapacidad de la NAP y GP para resolver
problemas de delegacién democratica en torno a la provisién de bienes
publicos que, por un lado, exigen de la colaboracion intergubernamental
e inter-agencias puesto que los objetivos publicos no se logran con la
accion de una sola dependencia o agencia sino de su accién conjunta;
por otra parte, la necesaria interaccion entre los distintos niveles de
gobierno y de estos con las organizaciones empresariales y de la
sociedad civil como requisito para lograr una gestion publica eficaz en su
impacto y resultados sociales. En el conjunto de estos elementos

descansa la nueva forma de gobernacién: gobernanza.

Para una mayor claridad en el concepto de gobernanza es conveniente
tener en cuenta la evolucién el concepto de administracién publica y
politicas publicas hasta los actuales postulados de la gobernanza. La
administracion publica como objeto de estudio se ubica a fines del siglo
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XIX con los planteamientos de administrativistas como Woodrow Wilson
asi como con el pensamiento de la Administracion cientifica de Taylor y
Fayol, y por ultimo, con Weber. De acuerdo con Wodroow Wilson el
planteamiento fundamental se resume en la Dicotomia Politica-
Administracién, es decir, la posibilidad de separar las decisiones de los
politicos, que definen el que hacer del gobierno (la parte politica) y a los
administradores, la burocracia, se les deja la ejecucidn que deberia
realizarse con la mayor eficiencia (la parte administrativa). Este
postulado de la Dicotomia fue tomado con cautela desde la Ciencia
Politica por autores como, Goodnow, y aun por administrativistas como
Leonard Withe a quien se le reconoce haber iniciado el desarrollo de la
Administracion Publica con la publicacion de la “Introduccidn a la
Administracion Publica” que se convirtio en el primer libro de texto de
esta disciplina. Pero, es Appleby, quien hace la critica definitiva al
afirmar que el gobierno era diferente, y por lo tanto, no podrian ser
aplicados los principios de la Administracién a tareas esencialmente
politicas (Shafritz, 1997: 62-63, 97-102, 263-272).

Después, en los cuarentas, el conocimiento de la Administracion Publica
se habia bifurcado, por una parte, en los desarrollos de la dimension
administrativa con la propuesta de la racionalidad limitada (Simon) y, la
dimension politica, con la visidn critica de los valores propios de la
Administracién Publica (R. Dahl); H. Laswell acuna el concepto de
Politicas Publicas para articular lo politico y lo administrativo
reconociendo que los problemas del gobierno no solo son de naturaleza
politica sino técnicos, por lo tanto, su solucién requiere del conocimiento
no solo de la ciencia politica sino de todas las ciencias sociales e
inclusive naturales (H. Laswell, 1952; en Aguilar, 1996: 80-81 y 100-102)

Asi, aun cuando no establece una frontera, propone la orientacién a las

79



politicas (The Policy Orientation) para denotar que el conocimiento de la
politica debe orientarse a la solucidon de los problemas pero también
plantea a las politicas publicas como la ciencia de las politicas para la
democracia (Science Policy of Democracy) entendiendo por ello que las
politicas publicas estdn encaminadas a la preservacion de la dignidad
humana que de acuerdo con Roth, puede entenderse o equipararse a los
derechos humanos universales (Roth, 2010: 24-25).

Esta dualidad en la propuesta de Harold Laswell, particularmente el
enfoque secuencial para el estudio de las politicas publicas (Agenda,
Hechura, Implementacion y Evaluacion) con una clara orientacién
positivista, es quiza lo que mayor impacto causd, sobre todo en los
medios académicos estadounidenses. En efecto, de los tres
requerimientos propuestos por Harold Laswell para el estudio de la
politicas publicas, parece solo haberse considerado los primeros dos, la
Orientacion a las politicas, antes sefalada, y la multidisciplinariedad, lo
cual, con diversas expresiones, alimentaron nuevas corrientes de
pensamiento en setenta y ochentas. En estas se marginan, en el caso
del New Public Management o francamente ya ni se menciona en la
Gerencia Publica (MP) el tercer requerimiento: la necesidad de que la
politica publica se oriente por valores (Torgerson, 1986: 199-203; Roth,
2010: 27-30). De este modo, en los setentas y ochentas, periodo que
antes hemos mencionado como de la agenda del Estado neoliberal,
surgen los enfoques de la Nueva Administracién Publica y Gerencia
Publica que no obstante sostener en sus propuestas la tradicion, de H.
Laswell, de establecer un puente entre lo politico y lo administrativo para
el conocimiento integral de los procesos de las politicas publicas®, el

% Conforme a la antologia de Aguilar (1996): Agenda, hechura (disefio),
implementacion y evaluacion.
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énfasis en estos nuevos enfoques es al management, como antes se
menciond, debido a que estos enfoques parten presupuesto ideoldgico
de ver los “fallos” del Estado como los causantes de la crisis y la
respuesta efectiva a las demandas ciudadanas era, esencialmente, un
problema técnico mas que politico, por lo tanto, no podian ver la
participacion ciudadana como fundamento de las politicas publicas,
antes bien, tendria que regularla.

La idea fuerza de la Nueva Gestion Publica es la introduccion de
mercados internos y externos para “inyectar competencia” en la provision
de bienes y servicios, sin embargo, no todas las reformas que se
realizaron en los paises del mundo desarrollado se orientaron por la
eficiencia que prescribia el discurso gerencialista y aun cuando este
proposito siempre estuvo presente en todas las reformas, en muchas de
ellas, se introdujeron otros fines mas de orden institucional y politico
como el respeto a los derechos humanos y al proceso debido asi como
la mejora a la transparencia y la participacién. En su conjunto, a estas
ultimas transformaciones Prats la contempla como un segundo eje y lo
denomina como el de la responsabilizacién (Prats, 2005: 34). Cabe
mencionar, que este segundo eje es para la gestion publica, sin duda el
de mayor importancia en el calado de las reformas, son las de menor
peso en el contexto Latinoamericano, en particular, el de México. Se
trata de cambios fundamentales para la consolidacién de un Estado de
Derecho, lo mas caro dentro de la tradicién neoliberal, en tanto, requisito
de legalidad de un valor de civilizacion irrenunciable y una exigencia de
los sistemas econdmicos y sociales modernos en la medida que hace
previsibles las decisiones politicas y garantiza a la vez los derechos
economicos de los ciudadanos a través del control judicial de la accion
administrativa (Prats, 2005: 48).
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Esta previsibilidad de las decisiones politicas y garantias a los derechos
economicos ciudadanos, es justamente a lo que Weber se refiere como
las condiciones del surgimiento de la burocracia, en los siguientes

términos:

“Lo importante para nosotros es solo esto: que tras cada acto de
gobierno auténticamente burocratico existe un principio, un sistema
de “motivos” racionalmente discutibles, es decir una subsuncion
bajo normas o un examen de fines a medios... la “igualdad juridica”
y la exigencia de garantias juridicas contra la arbitrariedad requiere
una “objetividad” racional formal por parte por parte del régimen de
gobierno, en oposicién al capricho personal libre derivado de la
gracia propia de la antigua dominacion patrimonial”... La burocracia
tiene un cardcter racional: la norma, la finalidad, el medio y la
impersonalidad objetiva dominan su conducta. Por lo tanto su origen
y propagacion han influido siempre en todas partes
“revolucionariamente”... aniquilé (con ello) formas estructurales de
dominacién que no tenian un caracter racional en este sentido
especial con que empleamos la palabra (Weber, 1999: 735 y 752;
citado por Prats, 2005:37).

Mas adelante, en su obra Estado y Sociedad, en el capitulo final de
Sociologia del Estado Racional, sefiala que solamente en el seno de las
instituciones estatales racionales y partidos politicos modernos podria
desarrollarse el capitalismo:

La empresa capitalista moderna descansa internamente ante todo
en el célculo. Necesita para su existencia una justicia y una
administracion cuyo funcionamiento pueda calcularse
racionalmente, por lo menos en principio, por normas fijas generales
con tanta exactitud cémo puede calcularse el rendimiento de una
maquina... asi pues solo podria asignarse: 1) alli donde como en
Inglaterra, la elaboracién practica del derecho se hallaba
efectivamente entre las manos de abogados, los cuales en interés
de sus clientes, esto es, de elementos capitalistas, ideaban las
formas adecuadas de los negocios, y de cuyo gremio salian luego
los jueces. 2) o bien, alli donde el juez como en el estado
burocratico con sus leyes racionales, es mas o0 menos un automata
de parrafos, al que se le dan desde arriba los autos, con los costos
y las tasas para que emita hacia abajo la sentencia... (Weber, 1999:
1061-1062; citado por Prats, 2005: 37-38).

En estas citas se manifiesta con claridad la eficiencia superior de la

Burocracia con respecto a otros tipos ideales que la preceden
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(Tradicional o Carismatico) y que no se fundamentan en la accién
racional como Weber la define. No obstante, en la actualidad, la
funcionalidad de las formas burocraticas parece haber llegado a sus
limites, particularmente en el contexto de los paises desarrollados, no
asi en México o Latinoamérica donde jamas se ha dispuesto o han
existido aparatos estatales, instituciones, con las caracteristicas que
Weber describe en su tipo ideal burocratico.

Prats hace un recuento de las criticas mas conocidas, desde
neofuncionalistas como Merton hasta autores como Blau quien en su
revision critica al tipo ideal Weberiano parece hacer un rescate a su
esencia como categoria explicativa de una realidad social. El primero
desarrolla su critica a partir del conocido desplazamiento de los fines por
los medios en las organizaciones burocraticas debido a su incapacidad
de adaptacién ante situaciones nuevas, disfuncionalidad que proviene de
los propios fundamentos en que sustenta la eficiencia superior de la
Burocracia, a saber: la observancia estricta de normas y reglas, y
entonces, la organizacién deja de buscar el logro de objetivos para
concentrarse solo al cumplimiento de las normas; el desarrollo
exacerbado de normas impiden la adaptabilidad a nuevas situaciones no
previstas por quienes las redactaron, por lo tanto al final del proceso, las
reglas establecidas para producir eficacia en general terminan
produciendo ineficacia en los casos concretos (Garcia Pelayo, 1982: 16-
17). De este modo, Garcia Pelayo, con la referencia de esta critica
plantea un concepto de racionalidad formal y juridica de la Burocracia
frente a una racionalidad material inherente a la eficiencia y a la eficacia
(Idem.:30-31). Con estos elementos, Blau finalmente considera que si la
Burocracia no garantiza més que una racionalidad formal y legal

entonces habria que refundar el concepto de racionalidad administrativa
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pero con la salvedad que, es de nuestro interés subrayar, que no se
renuncie a los valores representados por la legalidad, si bien, se acepta,
la incorporacién de valores, comportamientos y sistemas gerenciales
como remediales a las disfuncionalidades de las administraciones
publicas Blau, 1959; citado por (Prats, 2005: 51).

No obstante la pertinencia de las anteriores criticas a la Burocracia de
Weber, estas no podrian extenderse al conjunto de las administraciones
publicas de Ameérica Latina y México, sencillamente, porque en estas
latitudes aun no se han instalado estas modernas configuraciones en las
que el comportamiento burocratico se desarrolle conforme a los
fundamentos de la accion racional, en el examen riguroso de fines a
medios, en la norma y en la impersonalidad. Aqui procede, la critica a lo
que en términos Weberianos se denominaria a una Burocracia
Patrimonialista, es decir donde no aparece por ninguna parte los

fundamentos de la accion racional antes mencionados.

Estos acotamientos sobre la administracién publica de Latinoamérica y
México son importantes para dimensionar su atraso relativo y pertinencia
de las reformas necesarias. Asi, de acuerdo con Blau, refundar una
nueva racionalidad administrativa, es totalmente procedente, pero no
para sustituir una Burocracia sino para fortalecerla en lo que se refiere al
valor de la legalidad, en tanto que es uno de los principales déficits en el
caso de Meéxico. Entonces, la refundacion de la racionalidad
administrativa, tiene que comenzar por sentar las bases de un Estado de
derecho que de certidumbre a las acciones del Poder Ejecutivo mediante
el ejercicio independiente de los poderes Legislativo y Judicial. Sobre la
base de estos valores de civilidad, se puede pensar en las nuevas
formas de gobernaciéon o de conduccion social que se condensan en el

concepto de gobernanza y que, a la luz de estos elementos, podemos
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adelantar, no requieren de un rompimiento total con la Burocracia y lo
que ello significa en cuanto modelo (tipo) de ordenamiento social
(dominacion) sustentado en las normas, las leyes y el derecho; sino mas
bien a una evolucion donde lo normativo sea consistente no con la
eficiencia y eficacia sino como garantia de preservacién del interés

publico.

Por otra parte, los planteamientos de la gobernanza surgen como una
respuesta ante el fracaso de las formulas del Management, aun en el
contexto de paises desarrollados donde practicamente no hay problemas
de legalidad en las acciones del gobierno o son de menor magnitud.
Como se sefala desde el neoliberalismo, el problema de los gobiernos
no era de legitimidad sino de eficacia y precariedad en los resultados de
sus acciones, lo cual, en alguna medida se corroboraba en la realidad y
se aceptaba aun en los medios académicos de la politica publica en
autores como Wildavsky y Pressman (1973), Elmore (1978), Lindblom
(1976), entre otros, quienes revolucionaron el conocimiento dando un
vuelco a una orientacion aparentemente pragmatica pero mas bien en
tratar de ver a la politica publica como una practica o accién social, y en
este sentido, con un alto grado de complejidad. A este respecto, cabe
mencionar la opinidbn de algunos autores como Meny y Thoenig
(1992:164), en referencia al texto clasico de Implementacion de
Wildavsky y Pressman (1973) en cuanto a que en realidad no habia
nada extraordinario en su obra, salvo el hecho, y en contra del
pensamiento dominante en la época de su publicacién, de que en la
ejecucioén se continuaba haciendo politica, es decir, no solo en la agenda
y en el disefio, donde se seleccionan el problema y soluciones
alternativas, sino en la implementacion, en tanto que, se define por

excelencia como la fase constructiva de la politica publica.
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Posteriormente, se reconoce que aun en la evaluacién se sigue haciendo
politica (Monnier, 1995:129-130).

Esta nueva vision de la politica publica de alta complejidad social choca
definitivamente con la vision de la politica publica, en los afios 60 y 70,
esencialmente pensada como un proceso top-down, jerarquico,
instrumental y formalista. Esta nueva concepcion no era casual,
corresponde a transformaciones en la realidad de la hechura de las
politicas publicas, la elevacion de la complejidad social y creciente
interdependencia entre las organizaciones, fragmentacién del Estado y la
creciente trasnacionalizacién de las politicas nacionales (Mayntz 1982;
Roth, 2010: 39).

Ante estas nuevas realidades, de acuerdo con Roth, se empieza a
abandonar una concepcién analitica demasiado centrada en el estado y
las posibilidades de la planificacién ante los precarios resultados en los
propositos de transformacion social. Las redes de politica se vislumbran
entonces como una nueva forma de gobierno, la gobernanza: las redes
de politica son mecanismos de movilizacién de recursos politicos, de
capacidades y de informacion para la implementacion de programas de
accion publica; son el puente entre las jerarquias administrativas, los
actores sociales y la légica del mercado. De este modo, se comienza a
construir un camino alternativo al top-down de las politicas, tanto en su
disefno como, sobre todo, en la implementacién planteada por los
modelos tradicionales dominantes, inclusive, en su reactualizacion
realizada por la nueva gestidon publica promovida desde los principios
politicos neoliberales (Roth, 2010:40).

La gobernanza al poder reconocer como parte de sus principios, la
eficacia y la coherencia, comparte, siempre que su significado se

encuadre en términos sociales, la necesidad de una gestion orientada a
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resultados, con autonomia de gestion y descentralizada para lograr la
eficiencia y eficacia en sus resultados. Sin embargo, se considera que
estas condiciones, por si mismas, no son suficientes para la conduccion
social. Bajo un régimen de gobernanza, se requiere, ademas, en
términos de Laswell, de una gestion orientada por valores, mediante la
comunicacion activa con la sociedad asi como una autentica
participacion y responsabilidad social, esto es, de los principios
necesarios para lograr, al mismo tiempo que el fortalecimiento de la
conexion interna para lograr la eficiencia y la eficacia, la consolidacién de
la interconexion externa con la sociedad, indispensable para preservar el
interés, publico, comunitario, de las politicas publicas (Prats, 2005: 67-
68).

La principal diferencia de este nuevo enfoque con la NAP y Gerencia
Publica es que en estos enfoques la participacion social se ve como un
problema para la eficiencia de las politicas y la democracia mientras que
para la gobernanza, la participacion es un requisito para la eficacia y
preservar el interés publico. Esto implica que los costos de formulacion
seran mas altos (concertacién, participacién, costos de decision, tiempo)
pero con ello se facilitara la implementacién en la medida en que la
participacion de los actores, a través de redes politicas, permitira a las
politicas publicas una legitimidad y aceptaciéon mayor con estos.

Finalmente, es necesario hacer dos precisiones; la primera, y es de
fundamental importancia para las politicas publicas, es que la
gobernanza y el concepto de redes en que se apoya, no es solamente
un enfoque, sino que también puede aplicarse desde una perspectiva
normativa, es decir como un modelo para la accién o intervencion
publica. La segunda precision, es que los enfoques de gobernanza,

aunque coincidentes en lo esencial, no son homogéneos, de acuerdo
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con la tipologia propuesta por Rhodes, hay un continuum; por una parte,
aquellas teorias de redes de competencia abierta, con organizaciones
autbnomas muy cercanas al pluralismo; por otra parte, las comunidades
de politica con fuertes vinculos entre ellas, hasta acercarse casi a la
l6gica corporativa; y finalmente Zurbriggen, con base en el enfoque de
redes, plantea un nivel meso de redes de politicas publicas (police
networks) “como perspectiva integradora entre actor y estructura” en el
intermedio de visiones socio-céntricas y estado-céntricas para “capturar
el complejo juego entre actor e institucién en el proceso de elaboracion
de politicas sectoriales” (Roth, 2010:41; Zurbriggen, 2006: 72).

3.1.3 Concepto de Capacidad Institucional

Conforme a la revisidn de las agendas de los estados por periodos a
continuacibn se presentan los principales cambios de su

institucionalidad:
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Tabla 2

Capacidad Institucional (Cl)
Fundamentos a partir de una teoria o concepcion del estado

MN  Estado Estado de la
s Liberal Estado de Bienestar Estado Neoliberal Gobernanza
w || *Gobierno *Los aparatos técnicos *Los aparatos técnicos *Gobierno y sociedad
=] propone una estatales (SHCP) estatales (SHCP) optimizan (eligen) toman decisiones
w || solucidn optimizan las elecciones las elecciones SATISFACTORIAS (para los
® || onte un (decisiones) publicas *El gobierno propone leyes, actores);
-g problema ante un problema mecanismos extralegales y *el Congreso vota y
a || social; *El gobie:mo con hlase en agencias independientes; promueve con la sociedad
aol| .congreso las elecciones gptimas «el Congreso vota: v, al ifitaré s pithiico,
< propone leyes, *La burocracia ejecuta con *La b ia ej ta
vota pcs g et el 1] a burocracia ejecuta con
(Legitima); extralegales y agencias base al management (NAP base a los principios de la
«Burocracia independientes; y Gerencia Publica) y gobernanza y orientados a
ejecuta; *el Congreso vota; v, orientado a resultados; la transformacion social;
P P *La burocracia ejecuta; * La sociedad civil no asume * La sociedad civil participa
civil asume *la sociedad civil asume pasivamente, se le contiene v asume con
- pasivamente pasivamente. y se regula el conflicto. responsabilidad.
Cl Cl Cl Cl
La politica Las politicas se definen El disefio y gestion de la La politico publica debe
wn (goblerno) define con base en el disefio politica publica debe apegarse apegarse a los principios de
= que hacer y el P. técnico econdmico de a fos principios del la gobernanza: gobierno y
5 Ejecutivo cumple expertos. El legislativo Management. La gestion socfedad interactivos. El
g con eficiencia. La legitima mientras que publica es un problema, el legislative , el efecutive y la
5 : Sociedad es un la gestién publica y la legislativo legitima y la sociedad no son datos sino
] dato. sociedad son datos. sociedad es un dato. partes del problema.
1880 1929 1974 1995 2010 =

Fuente: elaboracion propia con base en Monier (1995); Prats (2005); y, Roth (2010).

El concepto de CI, como se puede ver en la tabla 2, se ha modificado
con el tiempo, tradicionalmente se contemplaba como algo propio a la
naturaleza del Estado o del gobierno concretamente y no al resto del
conjunto social. La evolucién no ha sido lineal, Cl predominantemente
estatal en el Estado liberal se continia con una Cl casi absoluta o
exclusivamente del gobierno, en el Estado de bienestar; mientras que en
el estado neoliberal parece haber un abandono de estas capacidades
institucionales de corte estatista y se habla de un retorno de estas a la
sociedad civil, particularmente, al empresario privado, en lo que respecta
a las capacidades en materia econémica; por ultimo, en el Estado de
gobernanza, mas que una devolucion o traslado de las capacidades
institucionales de gobernacién a la sociedad, se tiende a una conduccién
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social compartida y paritaria entre gobierno, empresarios vy
organizaciones civiles (ver Tabla 2). Entonces, no hay, en estricto
sentido, una evolucién de una capacidad institucional Estato-céntrica a
una capacidad institucional Socio-céntrica, y aunque es la tendencia
dominante, las transformaciones no han sido secuenciales o por etapas,
mas bien ha habido avances y retrocesos; tampoco se ha seguido un
patrén uniforme en el orbe mundial, en cada pais, hay particularidades

conforme a sus condiciones histoéricas, sociales y culturales.

La capacidad institucional en el estado liberal estd definida por la
dicotomia politica-administracion de Wodroow Wilson que postula la
separacién de las funciones politicas y funciones administrativas en el
gobierno, de modo que la direccion politica se delega al poder legislativo
(funcion politica), en tanto que representante popular, en una
democracia representativa (indirecta), recae en él, esta funcion de
conduccién social mientras que al poder ejecutivo le corresponde el
cumplimiento puntual y con eficiencia, de lo instituido en la instancia
politica (funcién administrativa). Asi, las capacidades institucionales se
definen tanto por principios del derecho como de la administracion,
Weber por una parte y los representantes de la administracion cientifica,
Taylor y Fayol, por la otra. Los contenidos sociales de la accion
gubernamental se garantizan a partir del fundamento legal de la
burocracia y la eficiencia con los principios de la administracion

cientifica.

De este modo, se elimina cualquier posibilidad de desencuentro entre la
clase que gobierna y quienes administran, la ley y los principios de la
administracion estan por encima de los intereses particulares de estos
actores evitando con ello cualquier desvid con el interés publico en sus

actuaciones. Los actores sociales, la sociedad civil, limitan su actuacion
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a los procesos electorales y fuera de ellos no tienen una participacion

activa, son un dato, en los procesos y acciones de gobierno.

Como puede observarse en la actualidad estos principios de la
democracia indirecta o representativa estdn en crisis, los Partidos
Politicos y el Congreso no actian conforme a los intereses de los
sectores populares que dicen representar, por lo tanto, han perdido
credibilidad y en consecuencia la gestion publica se ha politizado, y los
procesos que supuestamente debieran desarrollarse en estas instancias
hoy parecen trasladarse en las acciones del ejecutivo, y de ahi la
relevancia adquirida por las politicas publicas, pero antes de dar un
tratamiento a este fendbmeno, pasemos a la agenda del estado de
bienestar.

En el Estado de bienestar, se omite practicamente al poder legislativo en
su papel de legitimacién y se traslada esta funcion a los aparatos
técnico-economicos del estado, mientras que la gestién (ejecucion) a
cargo de la burocracia tradicional es marginada, se contempla como un
dato y no como problema de las politicas publicas. De este modo, ClI
recae en los expertos y en los aparatos técnico econémicos del estado,
los problemas publicos son esencialmente técnicos por lo que los
fundamentos legales de las decisiones deben sustituirse o subordinarse
a los fundamentos cientificos y técnicos de los expertos, particularmente,

en los aparatos econémicos y de planeacién del estado.

En la agenda del estado neoliberal se inscriben las corrientes actuales
de la NAP y la GP que, en cierto modo, hacen un rescate de la gestion
publica, por lo tanto, de la burocracia como actor activo. Esto en virtud
de que si bien la agenda neoliberal, quizd en mayor medidas que en el
estado de bienestar, le otorga un peso determinante a la tecnocracia,
pero la visidbn ahora se ha transformado de una economia planeada y
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conducida por el Estado a una economia de mercado conducido por
empresas privadas y libres, las decisiones en la administracion publica
deben regirse por estas concepciones de modo que el conocimiento de
los expertos ya no es de economia y Planeacién sino financiero y en

general de los principios del management (ver tabla 2).

Hay una evolucién en el concepto de Cl que, aunque no es lineal, va de
lo simple a lo complejo, concomitantemente, a los cambios que en un
contexto mas amplio se registra en las sociedades. En el Estado liberal
por ejemplo, se pensaba que habia una perfecta separacién, por una
parte, entre la clase politica y los funcionarios o administradores asi
como entre estos con la sociedad habia perfecta delimitacion funcional:
los politicos decidian que hacer, los funcionarios ejecutaban con
puntualidad estas disposiciones y la sociedad asumia pasivamente las
acciones de la burocracia, es decir, practicamente, salvo el vinculo
electoral, la sociedad no pintaba en este entramado institucional de la
accion publica o social, los politicos y administradores eran las variables
actuantes, la sociedad, era tan solo un dato. En el Estado de bienestar y
en el estado neoliberal, los actores ligados a la Cl se reduce aun mas al
eliminar al poder legislativo como variable relevante, ante la
preponderancia del gobierno o poder ejecutivo, y alrededor de este actor
se focaliza la capacidad institucional, particularmente en el sector técnico
econémico de la burocracia. En la agenda del estado neoliberal,
paraddjicamente, hay un rescate de la burocracia, en la medida en que
los aparatos técnico econdmico desaparecen con la reduccién del
estado, justamente, en aquellas dimensiones que tenian que ver con el
intervencionismo econdémico del viejo estado de bienestar y, de este
modo, resurge una burocracia aunque su experticia, ahora, es su manejo

del management.
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Finalmente, con el régimen de gobernanza se incluyen los actores
sociales como actores activos en las politicas publicas, ademas del
poder legislativo y de la gestidon publica. La Cl adquiere todo su
integralidad y vigor y no se circunscribe a uno sino a todos los actores
del conjunto social; no se remite a uno solo de los procesos como seria
la planeacién y el disefio sino a los demas procesos de la gestion. La
elaboracion de la agenda, la implementacién y evaluacion, y finalmente,
la Cl no se reduce a la dimensién administrativa que permite la cohesion,
la integracién, de los miembros para lograr la eficacia de una
organizacion publica, y en este sentido, necesario para la conexion
interna sino también incorpora la dimensién o capacidad politica,
requerida para la interconexion externa y necesaria para que las politicas

y acciones del gobierno preserven su caracter publico.

De acuerdo al planteamiento anterior podemos finalmente definir la Cl

como:

Un concepto operativo o funcional de las formas de conduccién social
que en un tiempo y lugar determinados, condensa los requisitos para
lograr una accién colectiva o social con relativa efectividad en el logro del
desarrollo y bienestar social. Estos requisitos comprenden dos
dimensiones, los relativos al de la conexiéon interna como los
correspondientes a la dimensidén de interconexion externa, los primeros
son reconocidos como los factores de la capacidad econémica? y los
segundos como condiciones de la capacidad socialy politica, no hay una
frontera precisa entre ellos, no hay separacion como se sostenia en la
vieja dicotomia y mas bien hay una interdependencia y conectividad
entre ambas dimensiones.

La Cl mas que hablar de evoluciéon como sefala Rosas (2011: 39) se ha

redefinido ya que hasta fines de los ochenta como ella bien sefala
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estaba mas enfocada hacia los aspectos internos del gobierno de ahi
que se hablara de fortalecimiento institucional. Es decir, se trataba del
mejoramiento de las estructuras organico- administrativas para realizar
adecuadamente las funciones asignadas sin tomar en cuenta el contexto
exterior. A partir de los noventas ya no solo se habla de mejorar o
reforzar la dimensién administrativa, sino, ahora se agrega la necesidad
de fortalecer la relacibn con otros actores tanto vertical como
horizontalmente y que se definiria como la dimensién politica que
justamente tiene que ver con ese tipo de relaciones por lo que la vision
de la Cl seria mas amplia frente a un estado que también se
redimensiona en su papel de actor unico, para ser un actor mas que
conjuntamente con los otros actores son corresponsables de alcanzar
los fines del estado. Ya desde los ochentas se maneja la idea del buen
gobierno, los organismos internacionales como el Banco Mundial ponen
como condicidén para los apoyos a los gobiernos locales de México el
fortalecimiento de la capacidad institucional de los gobiernos (se refiere a
la capacidad interna del gobierno) para lograr un mejor aprovechamiento
de los recursos y si los paises a los que se les otorgan recursos no

cumplen esa condicién, entonces no hay recursos.*

Entre los autores que parecen coincidir con estos planteamientos
podemos citar Reppeto (2003) que teniendo en cuenta la concepcién de
autores como Hilderbrand y Grindle (1997), Weiss (1998) entienden la

capacidad estatal como "... La aptitud de las instancias de gobierno para

¥ Vargas Larios et al, 1992 Proyecto para la Elaboracion de la Cl de ocho municipios de la
Zona Norte de Guerrero” y cuyo proposito fue valorar su potencialidad para constituirse
en una intermunicipalidad para la prestacion de servicios publicos. Hernandez
Magallén, 2013 realiz6 una investigacion en el municipio de Puebla durante tres
periodos de gobierno 89 afos afos) en el cual se han mantenido estructuras organicas
de planeacién y seguimiento de la accion municipal, lo cual se explica finalmente por la
obtencién de créditos del BID.
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plasmar, a través de politicas publicas, los maximos niveles posibles de
valor social, dadas ciertas restricciones contextuales y segun ciertas
definiciones colectivas acerca de cuales son los problemas publicos y
cual es el valor social especifico que en cada caso debiese proveer la
respuesta estatal de dichos problemas"....citado por (Oszlak, 2004).

Este autor se plantea también ;quienes ejercen la capacidad estatal?
Senalando qué son las instancias de gestion estatal en particular el
ejecutivo pero no se podra explicar s6lo en términos de lo que sucede en
el interior de las instancias de este poder, tampoco en su limitado vinculo
con los otros poderes del estado: poderes legislativo y judicial. Pero aun
el conjunto de estos poderes estatales no operan en el vacio, en el
disefo, en la gestion de una politica publica participan multiples actores
en una interaccion institucionalizada como se sefala y en los enfoques
instituciénalistas (Reppeto, 2003; Polanyi, 1975; North, 1993; Ibarra,

etc.)

Entonces, conforme mayor es la participacion social en la hechura y
gestién de la politica publica las capacidades estatales deben tener una
traduccion institucional que permita entender la estructura de
oportunidades, de incentivos y de sanciones a los individuos y grupos asi
como las rutas de canalizacion de demandas de los distintos sectores
que conforman el espacio publico (Fox, 1994; citado por Reppeto, 2003).

Bajo este marco, podemos plantear con Grindle (19972) al sugerir que el
enfoque del “buen gobierno” relaciona el problema de la capacidad
institucional del sector publico con tres dimensiones: el desarrollo de los
recursos humanos (sistemas y procesos de personal), el fortalecimiento

organizacional (sistemas de gestion) vy los sistemas a nivel macro.
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Actualmente, como ya se ha senalado, la Cl se relaciona con la
gobernanza ver (Hall y Nelissen, 2002), la capacidad real del estado se
ha redefinido como la habilidad de la organizacidn publica para absorber
responsabilidades, operar mas eficientemente y fortalecer la rendicién de
cuentas (Neilissen, 2002). En este sentido, promover y crear redes de
interaccién entre las organizaciones del sector publico, privado y las
organizaciones no gubernamentales (Savitch, 1998 y Hall, 2002).

En sintesis, la vision de capacidad hasta los noventas se ha calificado
como reduccionista ya que solo se enfocaba a la dimension
administrativa dejando de lado la dimensién politica que tiene que ver
con el ambito institucional, reglas de juego formales e informales y que
hace alusién a los mecanismos que relacionan a los diversos actores.
Hoy se habla de Cl a partir de esas dos dimensiones la administrativa y
la politica. En la literatura sobre el tema se van a encontrar diversos
conceptos pero lo importante a tener en cuenta es que son necesarias
esa dos dimensiones para entender la Cl de un gobierno. A continuacion
se presenta un cuadro comparativo sobre los diversos conceptos de Cl
elaborado por Rosas (2011: 37) al que solo agregamos una columna
para indicar si estos conceptos de Cl se orientan al fortalecimiento de la
conexion interna, externa o a ambas dimensiones con objeto de precisar,
conforme, a lo planteado, si son conceptos propios de la NAP y GP o

bien se vinculan a los principios de la gobernanza.
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Tabla 3 Concepto y definiciones de la ClI

Concepto Autor Definicion
Capacidad La disponibilidad y aplicacion efectiva de los
Indicada Oslak, Oscar recursos humanos materiales y tecnolégicos que
(Potencial) (2004) posee el aparato administrativo y productivo del g
estado. 5_.2
Sikkink, Kathryn | La eficacia administrativa del aparato estatal para -
1993. instrumentar sus objetivos oficiales
La capacidad que poseen los lideres estatales de
) utilizar los 6rganos del Estado con el fin de que se
Migdal, Joel (1988) | ristalicen sus decisiones en el seno de la sociedad. 3
3
Capacidad ) La aptitud de las instancias Gubernamentales de e
efectiva Reppeto, Fabidn plasmar a través de politicas piblicas los maximos
(Desempeiio) (2002) niveles posibles de valor social
Capacidad Hilderbrand, Mary La hz.ib?lidad c'le'dest'ampeﬁar tarea's'apropiadas con =
como y Grindle (1997, efectividad eficiencia y sustentabilidad. §
Producto Land (2000) =
(Habilidades — S—
producidas) . La habllldgq de las organizaciones para absorber
Savitch, H. (1998) | responsabilidades, operar mas eficientemente y g
fortalecer la rendicién de cuentas }.:,
Capacidad La define por un lado como, la habilidad de las ﬁj
como Proceso instancias gubernamentales de mejorar las >
(Mejora de CI) | Willems, Stéphane | funciones, de resolver problemas y especificar y g
(2003 y 2004 lograr objetivos; y por otro, como la habilidad de 2
movilizar y/o adaptar sus instituciones para dar =
respuesta a un problema publico.
El desarrollo de estructura de toda institucién que le |
Chavez Octavio y | permita asumir sus responsabilidades de manera £
Rayas Ivan (2006) | Ordenada y coordinada, en el corto, mediano y largo g
Plazo. =
Weiss, Linda La habilidad del estado para adaptarse a los Shock g
(1998) y las presiones externas. 3:
=

Conectividad

Fuente: Elaboracion a partir de Rosas, Angélica (2011: 37).

Independientemente del énfasis en el concepto de Cl en cuanto a sus

referencias a una instancia de autoridad (o conduccién), capacidad

potencial para el cumplimiento de tareas, si la capacidad es vista como

producto o como proceso, lo importante, de acuerdo a mi definicién de ClI
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es su orientacién conceptual a la dimensién de capacidad interna o
externa. Si se reconoce a la Cl como un concepto operativo de
gobernanza que condensa los requisitos para que la accion colectiva (o
social) tenga lugar, entonces, es fundamental que este concepto integre
tanto los principios de conectividad interna (eficacia y coherencia) y

externa (comunicacion activa, participacion y responsabilidad).

De este modo, en la tabla 3 se aprecian conceptos en los que el énfasis
se dirigen a la conexion interna como los de Sikking, Oslak, Hildebrand y
Grindle y Chavez y Rayas; otros como Migdal, Reppeto y Weiss donde el
concepto se orienta preferentemente a la conexién externa. Finalmente,
para los propositos de este trabajo, es interesante destacar
concepciones en los que parecen equilibrar tanto la dimension de
conectividad interna como la externa, como se observa en los conceptos
de Cl de Savitch y Willems citado por (Rosas. 2011).

Es importante mencionar, que las posturas conceptuales revisadas con
el apoyo de la tabla 3, no deben tomarse en términos absolutos sino
relativos, por ello se emplea el termino de énfasis ya que no se puede
adjudicar a los autores revisados una posicién excluyente estricta, en
una u otra dimension. Esto es asi, porque entre la conectividad interna y
externa; entre lo técnico-econdmico-administrativo y lo politico hay, en
realidad una frontera difusa. Mas que una separacion entre lo
administrativo y lo politico, como lo afirmaban los administrativistas

clasicos, hay una interdependencia entre ambas dimensiones.

Con esta salvedad, el concepto de capacidad institucional que se adopta

en esta investigacion es el siguiente:

Se entiende por Cl las habilidades que tiene el gobierno para realizar

sus funciones y comprende dos dimensiones la administrativa y la
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politica. Respecto a la dimension administrativa tiene que ver con
recursos financieros, estructura burocratica interna, los recursos
humanos (administrativos, técnicos y operativos). Mientras que la
dimensioén politica se refiere a los mecanismos de vinculacion con los
niveles de gobierno o con otros actores sean organizaciones econémicas
o0 sociales de la sociedad civil. Ambas dimensiones son elementos
indisolubles de la Cl como un concepto operativo donde se condensan
los requisitos para lograr una accion colectiva o social, antes expuesta.

En la primera dimension de conexion interna destacan los principios de
eficiencia, eficacia que constituye la capacidad administrativa. Estos son
los requisitos o Cl minimas que no pueden soslayarse dada la linea de
interdependencia con la otra dimension, si se requieren resultados en el
plano de la politica se requiere antes, esta integracién interna. Si no hay
un gobierno competente no puede haber avances en el plano de

interconexidn externa o politica.

En la dimension de interconexion externa, los principios de
responsabilidad, atencion ciudadana y participacion se requieren en
todas las fase del proceso de las politicas publica. La participacion, por
ejemplo no puede reducirse a las clasicas contralorias sociales cuya
participacion se da una vez que ya se decidieron las acciones y los
recursos y solo se verifiqgue que estas decisiones que, no tomaron la
comunidad beneficiaria, se cumplan realmente. Se trata de que la
comunidad participe desde las decisiones de seleccidn proyectos y
programas conforme a sus problematicas hasta su implementacién y

evaluacion.
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3.2 Instituciones y organizaciones en la gestion del agua

Con base en las Agendas del Estado y su configuracién institucional,
organizacional y capacidades consecuentes se muestran los distintos
marcos institucionales que tuvo la gestion del agua*® durante el siglo XX
y que aun persiste, tanto en el modelo nivel nacional como a nivel
Distrito Federal, Los cuales han estado vinculados a las etapas del
desarrollo econdmico del pais. A nivel nacional se divide en tres
periodos: el primero abarca desde 1917 hasta 1972 en que surge la Ley
Aguas Federales; el segundo, que comprende de 1972 hasta 1992 en
que se crea la Ley de Aguas Nacionales (LAN); y el tercero va de la
creaciéon de esta ley hasta la actualidad. En el segundo punto se aborda
el modelo adoptado en el DF.

“Este punto estuvo influido por una de las obras de Ayala quien a su vez considera la
obra de North inspiradora de esta prometedora corriente intelectual el Nuevo
Institucionalismo. North es uno de los autores que explica de manera clara la diferencia
entre instituciones y organizaciones apelando a una analogia. Sefala que las primeras
se refieren a las reglas que rigen la interaccion social (las reglas del juego), las
segundas son los actores sociales (los jugadores) y admite que entre ambos hay una
interrelacion circular, las instituciones condicionan el comportamiento de las
organizaciones y estas inciden sobre la evolucién de las instituciones. North las define
de la manera siguiente:

“Las instituciones son las reglas del juego de una sociedad, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana...las
instituciones reducen la incertidumbre por el hecho de que proporcionan una estructura
a la vida diaria...,Pueden ser formales e informales..., Esto significa que consisten en
normas escritas las formales asi como cédigos de conducta generalmente no escritas
que subyacen y complementan a las reglas formales”..., (North, 1993: 14)”.
“Organizaciones u organismos, incluye cuerpos politicos (partidos politicos, el senado,
el cabildo, agencias reguladoras). Cuerpos econémicos (empresas, sindicatos, ranchos
familiares, cooperativas), cuerpos sociales (iglesias, clubes, asociaciones deportivas y
organizaciones educativas (escuelas, universidades, centros vocacionales de
capacitacién. Son grupos enlazados por alguna identidad comun hacia ciertos
objetivos”. (North, 1993: 14).
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3.2.1 La Gestion del Agua a Nivel Nacional

La gestion del agua ha pasado de un proceso con pocos actores y con
menos escasez, a otro mas complejo donde interviene un mayor numero
de instituciones y organizaciones en su gestidn y con mayor escasez del
recurso y mas compartido, competido o disputado entre varios territorios.
La coexistencia de diferentes sistemas normativos a que da lugar el
traslape de las distintas légicas institucional y la territorial. Dentro de la
primera comprende la logica politico-administrativa a partir de la cual se
delimitan los estados y municipios de la Republica Mexicana y por otro,
se tiene la territorial en la cual se organiza la gestion del agua, y que
obedece a criterios de distribucién del recurso hidrico y sus zonas de
influencia en donde se vuelven dificil la negociacion, el acuerdo y la
cooperacidn. Estas dos logicas estan confrontadas por lo que es dificil la
definicibn de problematicas, medidas y acciones y se intenta llegar
siempre a la negociacién, acuerdo o la cooperacién. De acuerdo a la
l6gica politico-administrativa el DF es una entidad Federativa integrada
por 16 Delegaciones vy para la gestién del agua se ubica en Region
Hidrolégica- Administrativa XIll, integrada por varias cuencas, sub-
cuencas que comprende a varias Entidades Federativas y Municipios,

como ya se ha sefialado en capitulos anteriores.

Este traslape de logicas institucionales y de criterios de distribucion
hidrica, se expresa en una gran diversidad de actores que formal o
informalmente inciden en la gestion del agua y justamente explican los
problemas de falta de coordinacién, cooperacién y conflicto en las
organizaciones. Lo fundamental en este analisis es mostrar el
paralelismo o separacién entre un régimen de gestion del agua y los
principios constitutivos y dinamica de funcionamiento de los diversos

niveles de gobierno en que recae la responsabilidad politica del agua, es
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decir, los grados de encuentro o desencuentro de la clasica dicotomia

politica-administracion.

3.2.1.1 La gestion del agua del México independiente a 1917

México surge a la vida independiente en 1821 y se promulga su primera
Constitucion en 1824 en donde se define la forma de gobierno federal y
se adopta una organizacidn municipal producto de la influencia de la
primera constituciéon liberal espafiola en la que participaron
representantes de las colonias espanolas en América y la federacion de
colonias angloamericanas que habian dado lugar a la Union Americana.
La administracion estatal en México inicia formalmente con el Acta de la
Federacion de 1824 (Moreno Espinosa: 63). En lo que respecta a la
Constitucion de 1857, en el Articulo 27 no hay referencia sobre la
propiedad de las aguas, el uso de las aguas estaba regulado por el
Cédigo Civil en el cual se expresa el reconocimiento pleno de la
propiedad privada del agua y solo aseguraba el caracter publico sobre
playas, el cauce de los rios y la ribera de los rios navegables, lo que si
se establece es que la propiedad de las personas no puede ser ocupada
sin su consentimiento sino por causas de utilidad publica y previa
indemnizacion (Aragdn Salcido, 2007: 4). Durante la primera Republica y
hasta 1867 los gobiernos y administraciones estatales gozaron de mayor
autonomia aunque hay que reconocer algunos anos de gobiernos
centralistas en el que las entidades federativas pasan a calidad de
departamentos como en el modelo francés, con la restauracion de la
republica en 1867 se entra en una fase de centralizacion sui generis,
habida cuenta que se refrendé el pais como un estado federal (Moreno
Espinosa: 66).
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En suma, hasta el ultimo cuarto del siglo XIX puede sefalarse que no
habia injerencia federal ni estatal en el manejo del agua, el uso de las
aguas era asunto de comunidades, haciendas, ranchos, ayuntamientos,
jueces y a lo sumo de prefectos o jefes politicos...,(Sanchez Meza: 325).
Es a partir de la expedicién de la Ley General de Vias de Comunicacion
el 5 de junio de 1888, reglamentario de la fraccion XXIII del articulo 72
de la Constitucion de 1957 cuando el Gobierno Federal inicié una
estrategia para controlar los aprovechamientos hidraulicos desplazando
a las autoridades locales y a grupos sociales involucrados en el agua.*!

La fortaleza del ejecutivo en el ultimo tercio del siglo XIX y el XX fue en
ascenso y con ello se fue enterrando el principio basico de la division de
poderes, con un debilitamiento del poder legislativo y disminuyendo la
autonomia de las entidades federativas. Una nueva disposicidén
legislativa de diciembre de 1896 revelaba que a pesar del intento
federalista de 1888, los gobiernos estatales seguian ejerciendo una
fuerte influencia en la materia. Finalmente la ultima Ley porfirista fue la
Ley sobre Aprovechamientos de Aguas de Jurisdiccién Federal de 1910,
en la cual se enlistan las aguas de jurisdiccién federal asi como el

régimen de concesiones.*

" Articulo 19, fraccion XX, Son vias generales de comunicacién, ademas de las
carreteras nacionales, ferrocarriles, etcétera, para efectos de la fraccion XXII del
articulo 72 de la Constitucién, las siguientes:

Los mares territoriales;

Los esteros y lagunas que se encuentren en las playas de la Republica;

Los canales construidos por la Federacién o con auxilios del erario federal;

Los lagos y rios interiores si fueren navegables o flotables, y

Los lagos y rios de cualquier clase y en toda su extension, que sirvan de limites a la
Republica o a dos o0 mas estados de la Unidn.

Articulo 2°. Corresponde al Ejecutivo Federal la vigilancia y policia de estas vias
generales de comunicacion y la facultad de reglamentar el uso publico y privado de las
mismas...citado por (Sanchez Meza: 326)

* Ley sobre Aprovechamiento de Aguas de Jurisdiccion Federal: Articulo 1°. Son aguas
de jurisdiccién federal: Las de los mares territoriales; las de los lagos y
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3.2.1.2 La gestion del agua de 1917 a 1972

A partir de 1917 la gestion del agua se deriva del articulo 27 de la
constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en él se
reconoce la propiedad de las aguas, en los parrafos siguientes:

12. “Parrafo, La propiedad de las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional, corresponde
originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene el derecho de
transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la
propiedad privada.”

3°. “Pérrafo, La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de
imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, asi como el de regular en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales...,”

42, “Parrafo, Corresponde a la nacién el dominio directo de todos los
recursos naturales de la plataforma continental y los zdcalos
submarinos de las islas;...,”

52."Son propiedad de la Nacion las aguas de los mares territoriales
en la extension y términos que fije el Derecho Internacional; las
aguas marina interiores; las de aguas y esteros que se comuniquen
permanente o intermitentemente con el mar; las de los lagos
interiores de formacién natural que estén ligados directamente a
corrientes constantes;...,”

6°. “Parrafo, En el caso al que se refieren los dos casos anteriores,
el dominio de la Nacion es inalienable e imprescriptible y la
explotacion, el uso y el aprovechamiento...,no podra realizarse sino
mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de
acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes....,”

9°. “Parrafo fraccion I, Solo los mexicanos por nacimiento o por
naturalizacion y las sociedades mexicanas tienen derecho para
adquirir el dominio de las tierras, aguas...,”*

lagunas que comunican con el mar; las de los rios y otras corrientes...; las de los lagos
y lagunas que se comuniquen con los rios, lagos o lagunas y causes..., situados en el
Distrito y territorios Federales. Articulo 5°. Con las excepciones que establece la ley,
nadie podra utilizar ni aprovechar las aguas de jurisdiccion federal, sin tener
previamente del Ejecutivo de la Unidon, por conducto de la Secretaria de Fomento, la
concesion respectiva o la confirmacién de derechos preexistentes. Citado en (Sanchez
Meza: 328).

* Desde 1917 a la fecha ha habido 15 reformas al articulo 27 de las cuales la mas importantes la
del 12 de abril de1945 en la que refiere a aguas del subsuelo (Covarrubias, 2009: 808 y 809).
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La expedicion del Articulo 27 gener6 conflictos entre particulares que
requerian las aguas federales y los ejidatarios que las solicitaban por
concepto de dotacién o restitucion. El presidente de aquella época
(Obregbn) considerando los elementos de injusticia que habian
prevalecido en contra de los campesinos en los regimenes anteriores,
estableci6 por decreto de 1923 (antecedente de posteriores leyes
agrarias) la preferencia a favor de los ejidatarios y comuneros para
disfrutar las aguas del pais, ya considerado en la Ley Agraria del 6 de
enero de 1915 expedida por Venustiano Carranza referente a la dotacién
y restitucién de aguas a los indigenas que es un antecedente del articulo

27 constitucional.

En el cuadro siguiente pueden revisarse otros ordenamientos
interesantes respecto al agua, como la Ley de Irrigacién de Aguas
federales, que fue fundamental para fomentar la construccién de obras
de riego tan necesarias en esa época ya que México era un pais

eminentemente rural y por lo tanto eran necesarias esas inversiones.
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Tabla 4

Insti iones y Or i iones de la gestion del agua, periodo 1917-1972
Institucion Organizacion Objetivos
Constitucion Politica de los Estados Unidos Genera bases para la creacion de organismos Regular las tierras y aguas Nacionales y el derecho
Mexicanos de 1917, Art. 27 a transmitir su_dominio
Ley de Irrigacion de Aguas Federales (LIAF) de Da Origen a la Comisidn Nacional de Irrigacion y al |Construccion y Financiamiento de obras de
1926 Fondo Nacional de Irrigacion. irrigacion.

Ley de Aguas de Propiedad Nacional (LAPN) de Definié competencias a:
1929, se reglamenta el Parrafo Quinto del Art. 27,

defensa del territorio nacional.

Secretaria de Agricultura y Fomento fodas las demds funclones del agua

esta ley estuvo vigente hasta hasta la promulgacién | Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas Lo relacionado a la navegacion.
de la Ley de Aguas Federales de1971. (SCOP)
Secretaria de Marina (SM) Regularizacion y aprovechamientos de los bienes

comprendidos en la ley para fines de seguridad y

agricultores de escasos recursos

Reformas a la LAPN de 1934 Crea la Procuraduria de Aguas™ Atender a campesinos y ejidatarios, asi como

Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de |Con la primera se crea la Secretaria de Recursos Con Facultades en materia de agua
1946 Hidraulicos (SRH)

Se redistribuyen funciones a:

Secretaria de Relaciones Exteriores Para regular aguas internacionales
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de |secretaria de la Reforma Agraria Para la dotacion y restitucion de aguas
1958 Secretaria de Marina Navegacion y obras portuarias
Secretaria de Recursos Hidraulicos Todas las demas atribuciones del agua

Ley de Riesos de 1946 (derogé la LIAF de 1926) |Continua la Secretaria de Agricultura

- . Para ampliar las obras de Irrigacion
Se crean los Distritos de Riego P 9

Ley Federal de Ingenieria Sanitaria de 1948 Facult6 a la Secretaria de Recursos Hidratilicos Creacion de multiples sistemas de Agua Potable y
Alcantarillado en todo el Territorio Nacional

Ley de Cooperacion para Dotacién de Agua Potable] Origen legal de los Convenios con Ayuntamientos |Celebrar convenios con Ayuntamientos
a los municipios de diciembre de 1956 para el Servicio de Agua Potable y alcantarillado.

Ley de Aguas de Jurisdiccion General de 1960
(No entré en vigor)

1970 EIl Secretario de Agricultura encomendé la
creacion de una nueva ley reguladora de aguas en
el ambito a nivel Nacional

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Dominguez Alonso (2010) p. 15-26
Nota * Se sefiala que no existen pruebas de que este organismo llegara a funcionar. Dominguez Alonso (2010}

Durante este periodo se aprecia que el Gobierno Federal es el actor
central de la estrategia en la gestion del agua. Y que la construccion de
grandes obras hidraulicas fue la caracteristica de la politica hidrica para
apoyar a la agricultura sector prioritario del desarrollo econdémico hasta
fines de 1940. Desde entonces, las obras hidraulicas estarian
subordinadas a las orientaciones del crecimiento econdémico. Asi
cuando, la industrializacion del pais se convierte en el sector mas
importante del desarrollo y el sector agricola empieza a desacelerarse la
inversidén hidraulica se desplaza a las ciudades donde se concentra el
desarrollo industrial. La urbanizacion como consecuencia de la
industrializacidon empezaria a sentirse desde los setentas, en demandas
de la poblacién de servicios publicos como el agua, luz, Transporte,
vivienda, salud etc. En las regiones donde el proceso de crecimiento fue
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mas agudo, como en el caso del Valle de México, para satisfacer la
demanda la demanda de agua se recurrié importacion del Rio Lerma,
desde los cuarenta, y en los ochentas se agrega la importacion del Rio
Cutzamala. También se pensaron en opciones como la captacién de
agua de lluvia y formular leyes y reglamentos que regularan su uso,
explotacion y aprovechamiento, sin embargo, estas medidas no se
extendieron de manera importante y a la postre dominaron las acciones
de ampliacion de la oferta de agua por la via de crear grandes obras
para importar el agua de otras fuentes externas.

Sintetizando, en la visidn desarrollista del estado de bienestar, el agua
se vislumbraba en una primera fase como un insumo estratégico para la
agricultura y paulatinamente, conforme avanza la industrializacion y la
urbanizacién, el agua se convierte en el servicio publico estratégico de
las ciudades, y en ambos casos, un servicio a cargo del gobierno. Las
instituciones, normas, leyes, organizacion y procedimientos
administrativo confluyen con esta visidbn desarrollista: por una parte, el
agua siempre vinculada a los procesos de desarrollo econémico y social,
no hay todavia una conciencia de preservacién de este recurso natural;
por la otra , el régimen de gestién del agua, se acopla, no podia ser de
otra manera, a los andamiajes institucionales y estructuras de un
régimen politico y administrativo centralista y totalmente dependiente del
gobierno federal, no hay condiciones histéricas, politicas ni culturales
que propicien una conciencia ciudadana de autonomia y conduccion

social participativa.
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3.2.1.3 Del surgimiento de la Ley Federal de Aguas de 1972 a 1992

En 1972 se crea la Ley Federal de Aguas vy con ella se abrogan todas
las leyes anteriores sobre la materia y se intenta unificar toda la
legislacion para lograr mayor efectividad para adaptarse a las
necesidades del pais. En esta unificacién el Estado continua ejerciendo
una amplia intervencién solo que ahora se procuran formulas mas
desconcentradas a los niveles locales de gobierno. Se establece la
cooperacidn con las autoridades estatales y municipales de sistemas de
agua y alcantarilado y se atiende a las aguas residuales cuando
provengan del uso de aguas nacionales, se establecieron normas para
su posible utilizacién, y se regulé la prevencién de inundaciones
mediante la construccidon de obras hidraulicas adecuadas para el control

de los rios y corrientes.

En esta nueva ley surgen las primeras definiciones sobre el uso del agua
y sus prioridades, como es el cas del uso del agua en el sector
domeéstico a la cabeza, seguida del uso agricola y después el uso
industrial sin tomar en cuenta los factores ecoldgicos ni consideraciones
de equidad y eficiencia. También, se plantea que la licitacién de los
derechos de propiedad es un elemento central de esta ley. Las
concesiones otorgadas con base a ella se extendieron a un maximo de
50 afos, sin que quedara clara la renovacién de la concesion al término
de ese periodo lo que ha propiciado un incentivo para la explotacién de
los acuiferos, asi como también generé incertidumbre juridica, ya que la
propia ley establecia, que podia modificarse la concesion o suspenderse
en cualquier momento segun criterio de la dependencia gubernamental.
A continuacion se presentan los cambios en las instituciones y
organizaciones durante este periodo.
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Tabla 5 Instituciones y organizaciones en la gestion del agua, en el

periodo 1972-1989

Instituciones

Organizaciones

Objetivos

-Ley Federal de Aguas (LFA) publicada
en 1972, abrogé la LAPN de 1934 y la
Ley de Riesgos de 1946 y la LFIS de
1947. La LCDAPM de 1956 y la Ley de
Reglamentacion del parrafo V del articulo
27 en materia de Aguas del Subsuelo de
1956.

-Reglamento Interior en la Secretaria de
Recursos -Hidraulicos de 1973

Se reorganizaron las funciones referentes
al agua entre las distintas dependencias
de la Administracion Publica Federal.

-Establecié funciones de dependencias de
la. SRH no esta vigente ya que
desaparecié la SRH.

-Establecié normas para la creacion y
operacion la cooperacion con las
autoridades estatales y municipales de
Sistemas de Agua y Alcantarillado. Unifico
una gran cantidad de leyes y reglamentos
en materia de agua

-Reglamento del articulo 124 de la Ley
Federal de Aguas de 1975.

Primer Plan de Aguas Nacionales.

-Se precis6 lo que debia entenderse como
“limites de la inafectabilidad agraria en el
Tramite de concesiones” para evitar

errores en ese numeral al pedir
concesiones.
-1976 Ley Organica de la Administracion | -Se  fusionaron la  Secretaria de | -Responsabilidad de la  Planeacién

Publica Federal.

Agricultura y la Secretaria de Recursos
Hidraulicos (SARH) y la

-Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas a través de DGOOAPA.

Hidraulica Nacional.

-Para atender el sector productivo rural.
-Suministro de Agua urbano, que después
se descentraliz6 a los municipios.

-Decreto presidencial de 29-X de 1980

La SAHOP

Entrega a estados y municipios como
apoyo al federalismo. Todos los sistema de
Agua Potable y Alcantarillado operados
hasta este momento por el Gobierno
Federal.

-Agosto 7 de 1986

La Comision del Plan de Aguas
Nacionales se transformé en Instituto
Mexicano de Tecnologia del Agua
(Org.Pub. Descentralizado).

...,realizar investigacion, desarrollar,
adaptar y transferir
tecnologia...,conservacién y rehabilitacion
del agua y su entorno...,

1989

Se crea la Comision Nacional del Agua
(CNA) como 6rgano desconcentrado de la
SARH.

Se le adjudicaron  todas las
responsabilidades en materia de agua de
la secretaria.

Fuente: Elaboracion propia con base a Alonso Dominguez (2010) pp26-29.

Aun cuando se eliminé la dispersion legislativa en materia de agua en la

realidad seguia persistiendo la divisidn de tareas entre la Secretaria de

Agricultura y Recursos hidraulicos que era la responsable de la

Planeacién hidraulica y La Secretaria de Asentamientos Humanos y

Obras publicas, encargada del suministro de agua urbana, en los

ochentas esta secretaria entregé por Decreto presidencial del 29 de

octubre de 1980 todos los sistemas de agua potable y Alcantarillado,

Juntas Federales que habian venido operando el gobierno federal.

Fueron 20 afos de funcionamiento dividido, sin un Plan integral de

aguas hasta que en 1989 se cre6 la Comisién Nacional de Aguas (CNA)

como un érgano desconcentrado de la SARH y se le adjudicaron todas

las responsabilidades en materia de agua.
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3.2.1.4 Periodo de 1992 Ley de Aguas Nacionales (LAN) a la fecha.

En esta Ley se reitera el dominio del Estado sobre las aguas, se sefala
la observancia general en todo el territorio nacional, sean aguas
superficiales o subterraneas. Esta ley tiene por objeto regular la
explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales, su
distribucién y control, asi como la preservacion de su cantidad y calidad
para el desarrollo sustentable. Se mantiene de qué el uso o
aprovechamiento debe hacerse a través de la concesion, se incorporan
nuevas organizaciones como el Registro de Derechos del Agua (RDA),
donde deben registrarse todos los titulos y permisos de concesién. La
nueva ley permite los mercados de agua via transferencia de titulos de
concesion, esto se limita a una sola cuenca o a un manto acuifero,
ademas de que obliga a que se mantenga el punto de extraccién y el
sitio de descarga. También en esta nueva Ley se redistribuyen
facultades relacionadas con la calidad del agua. En 1994 se crea la
Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP) y por lo tanto la Comisién Nacional del Agua (CNA),
organismo descentralizado creado en 1989, ahora pasa a depender de la
esta nueva secretaria, sin embargo, las atribuciones normativas o
normas oficiales mexicanas, se depositan en el Instituto Nacional de
Ecologia. A continuacién se presentan en el cuadro siguiente las
instituciones y organizaciones que integran el actual sistema de agua

potable.
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Tabla 6

Instituciones y Organizaciones de la gestion del agua, periodo de 1992 a la fecha

Institucion Organizacion Objetivos

Corrobora a la Comisién Nacional del Agua (CNA); |Responsable de operar la politica hidrica del pais.
hoy CONAGUA

Define las Regiones Hidrologico-Administrativas
Ley de Aguas Nacionales (LAN) de 1992. Sustituye |(RHA . Las incrementa de 6 a 13 siguiendo el

lade 1972 modelo francés Descentralizar para asegurar un manejo integral del
Se crea la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos agua
Naturales y Pesca (SEMARNAP), y la CNA pasa asi
a depender de ésta

Reglamento LAN de 1994 Se crea el Registro Publico de Derechos del Agua [Llevar a cabo el registro a nivel Nacional y del
(RPDA) organismo Cuenca los derechos de agua.
Reformas de 2004 a la LAN La CNA, pasa a ser érgano desconcentrado de la Se le limitan funciones a aspectos técnicos

SEMARNAP encargados de los asuntos interestatales y de
Las RHA se convierten en Gerencias Regionales  |coordinacion entre autoridades federales, estatales
y municipales en el ambito de las cuencas

Reformas de 2006 a la LAN Las Gerencias Regionales se convierten en Se da un manejo integral a partes de la Cuenca
Organismos Cuenca

Se crea los Consejos Cuenca

Se crea el Consejo técnico de la CONAGUA

Los Consejos Consultivos

Otros Organismos Complementarios

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Dominguez Alonso (2010) p. 29-31

Nota; Las siglas de la CNA se venian ulilizanda desde su creacian, pera a parfir de 2004 se han cambiado las siglas a las de Conagua. La Lan no hace
madificarian dal nombre

Este cuadro muestra el conjunto de instituciones y organizaciones que
componen el sistema de agua. Ya desde 1975, en el Plan Nacional
Hidraulico se aceptaba que una mejor opcién para aprovechar mejor los
recursos hidraulicos era la “cuenca” ya que de ella derivaba la unidad de
planeacion mas adecuada, sobre todo, porque con esta forma de
organizacion se respetarian las etapas que por naturaleza tiene el ciclo
hidroldgico, por lo cual es posible obtener mas disponibilidad de agua. A
partir de este planteamiento, desde los anos 80s y 90s se ha emprendido
un proceso de descentralizacion del agua, pero este ha sido mas
discurso que realidad, ya que consoliddé la presencia del gobierno
Federal a nivel regional mediante la creacién de organismos cuenca y
que indebidamente reciben esa denominacidn pues, se trata de simples
6rganos subordinados a la jerarquia central. Con la LAN se crean las
Regiones  Hidrol6gica—administrativas (RHA) como organismos
descentralizados que no aparecian enunciados en la LFA de 1992 sino
que fueron definidas y publicadas en el D.O.F. El 18 de mayo de 1998 y
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actualizadas el 13 de octubre de 2000 y son trece RHA. La RHA XIll es
Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala (México, Distrito
federal). Con la reforma del 2004 a la LAN, se impulsa la
desconcentracion de la CNA hacia las gerencias regionales vy
descentralizacion de los estados y esta regién se denomina Gerencia
Regional Aguas del Valle de México. Méas tarde en el 2006 el director
general de la Comisién Nacional del agua en base al articulo transitorio
tercero del Reglamento interior, las Gerencias Regionales cambiaran su

denominacion a Organismos de Cuenca y quedaran como sigue:

Tabla 7 Organismos de Cuenca

Regidn Gerencia Regional Organismo de Cuenca

RH- | Peninsula de Baja California | Peninsula de Baja California
RH-II Noroeste Noroeste

RH-1II Pacifico norte Pacifico norte

RH-1V Balsas Balsas

RH-V Pacifico Sur Pacifico sur

RH-VI Rio Bravo Rio Bravo

RH-VII Cuencas Centrales del Norte | Cuencas centrales del Norte
RH-VIII Lerma Santiago Pacifico Lerma Santiago Pacifico
RH-IX Golfo Norte Golfo Norte

RH-X Golfo Centro Golfo Centro

RH-XI Frontera Sur Frontera Sur

RH-XII Peninsula de Yucatan Peninsula de Yucatan
RH-XIII Aguas del Valle de México Aguas del Valle de México

Fuente: CONAGUA, (2009) Estadisticas del Agua de la RHA-XIII, p. 156

Los Organismos de Cuenca son oOrganos desconcentrados no
descentralizados, muestran una absoluta dependencia de la CNA. Esta
es la que decide la organizacion y funcionamiento de los organismos
cuenca, que tienen el perfil de unidades técnica, administrativa y juridica,

con caracter autbnomo especializadas. Para cumplir con sus funciones,
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cada organismo cuenca cuenta con un consejo consultivo, que esta
integrado por representantes designados de diez secretarias: Hacienda y
Credito Publico, Desarrollo social, Energia, Economia, medio ambiente y
Recursos Naturales, Salud, Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién, y de la Comisién Forestal, asi como de la CNA,
quien lo presidira, ademas contara con un representante designado por
el ejecutivo de cada uno de los estados que pertenezcan a la cuenca asi
como del distrito Federal. Estos consejos tienen su antecedente desde
1946 en las llamadas cuencas hidrograficas y que la Secretaria de
Recursos Hidraulicos consider6 que fuera una autoridad unica la que
coordinara los multiples aprovechamientos de las obras hidraulicas, sin
embargo, estas desaparecieron en los setenta.

La creacién de nueva cuenta de los Consejos Cuenca se inscribe dentro
de la descentralizacion de funciones del Gobierno Federal que inicia por
los afnios 80 y 90 y que esta influenciado por el modelo Francés de
gestidén del agua que desde 1986 ha venido asesorando a México desde
que se cred la CNA en 1989 (Dominguez, 2010: 85)

El Consejo Cuenca es una institucion de coordinacién y concertacion de
los gobiernos federal, estatal o municipal, y de los diversos usuarios, que
tiene como objetivo principal formular y ejecutar programas para mejorar
la administraciébn de las aguas nacionales. La LAN atribuye a los
consejos de cuenca una funcién, de concertacién para dirimir los
problemas del agua entre usos y usuarios pero basado en la buena
voluntad de los actores sin ninguna autoridad o fuerza vinculante. Los
consejos cuenca son organismos mas virtuales que reales, ya que
carecen de recursos humanos, materiales y financieros para su
operaciéon y consolidacién. Por lo tanto, la descentralizacién de la

administracion del agua con la creacion de los consejos cuenca no se

113



ha podido lograr, por el régimen de gobierno centralizado que existe en
México. Para lograrlo se requieren de grandes cambios a nivel
constitucional que no se vislumbran en el mediano plazo ni en el largo

plazo.

Otro organismo que surge de la LAN son los consejos consultivos de
agua como organismos autonomos de consulta integrados por personas
fisicas del sector privado y social, estudiosos sensibles de la
problemética del agua y su gestidon y las formas para su atencién y
solucién. Es un organismo de alcance nacional, integrado por la
sociedad civil, que tiene como objetivos por una parte, apoyar el cambio
estratégico necesario en el sector asesorando a organismos publicos y
en particular la CNA. En el siguiente esquema se podra apreciar las
relaciones entre las instituciones y las organizaciones en lo que seria el

sistema del agua y que se aprecia altamente complejo.
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Figura 1: Relaciones entre las organizaciones del sistema de

gestion del agua en México

Sistema Mexicano de
gestion de agua

Constitucion Politica
de los Estados
Unidos Mexicanos

I Poder ejecutivo |

Regi@ngs Semarnat
HidrolGgico- [~ Comision Nacional del Agua (CONAGUA)

administrativos

13 Organismos de
Cuenca (autoridades)

25 Consejos de
Cuenca
Representantes de
“usuarios”

Organismos Auxiliares
(Comision de Cuenca,

RHA Xl

Organismo
Cuenca Aguas del
Valle de México

7

Comités de cuenca)

Fuente: Elaboracion Propia

Organismos [SACM
Operadores CAEM
estatal CEAA

Organismos J
Operadores 42
municipal |

Organismos [
Operadores 1
indeterminado_]i

El modelo de gestion implementado a nivel nacional desde la década de

los ochentas es la creacion de organismos descentralizados a escala

municipal, estos organismos son los responsables de obtener y brindar

los servicios de agua

Potable y drenaje a las ciudades mexicanas. Sin embargo, en eso anos

no tenian la Cl requerida para hacerse cargo de tan prioritarios servicios

y 29 afos después, es decir en 2012 solo existen 1200 organismos

operadores municipales en relacién a un total de 4500 municipios que

existen en el pais. No obstante esta situacion en 1992 la ley abri6 la

posibilidad a que la iniciativa privada participe en la prestacion de dichos

servicios.
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3.2.2 El Distrito Federal, Politicas Publicas y la gestion del agua

3.2.2.1 Origen y surgimiento del Distrito Federal

El Distrito Federal fue creado en la Ciudad de México por decreto del
Congreso Constituyente el 18 de noviembre de 1824, y se asigné a la
ciudad de México como sede de los poderes federales y para 1837 se
encomendoé al Departamento del Distrito Federal (DDF) a un gobernador
y se dividié en ayuntamientos regidos por prefectos, asi persistié hasta
1857 en que se restaura el federalismo y se crea el estado del Valle de
México y los poderes federales se trasladan a otro lugar y se dictan
diversas disposiciones normativas para el DF sobre la base de un
ayuntamiento de eleccién popular. Mas tarde en 1903 se expide la Ley
de organizacion Politica y Municipal del DF en donde se establece que
es parte de la federacion y se divide en 13 municipalidades. El
presidente de la Republica como titular de la federacion ejerceria el
gobierno del DF mediante la Secretaria de Gobernacién y se regiria por
las disposiciones dictadas por el H. Congreso de la Union. Todo lo
anterior, fue ratificado por la Constitucion de 1917, lo mismo que las
municipalidades las cuales contarian con Ayuntamientos de eleccién
popular directa y el gobierno del DDF quedaria a cargo de un
gobernador nombrado y removible libremente por el presidente de la
Republica.

En ese mismo ano se expidid la Ley Organica del Departamento y
Territorios Federales en donde se senalaban las facultades vy
obligaciones del Gobernador del DF situacion que cambiaria en 1928
con las reformas que tienen lugar a la fracciébn VI del Articulo 73
constitucional, donde se suprimié el régimen Municipal y se integran al
Departamento del DF dependiente del Gobierno Federal

encomendandose la titularidad que anteriormente tenia el gobernador y
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los municipios, al Jefe del DDF que seria nombrado y removido por el
ejecutivo de la nacidon. Asi prevaleceria hasta 1941 integrada por 13
delegaciones (Rosique, 2003: 152).

En 1945, se promulgd el decreto por el cual se modificaron las
denominaciones de DDF por Gobierno del DF y el Jefe del DDF por
gobernador del DF permaneciendo asi hasta 1970 en que se public
una nueva Ley Orgéanica del DDF, en esta se modifica la estructura
basica y se da impulso a la desconcentracibn administrativa local.
Quedan asi, bien definidos los dos niveles jerarquicos basicos del DDF:
El primero representado por el Jefe del DDF como autoridad maxima y el
segundo, por los delegados como autoridad administrativa en sus
respectivas jurisdicciones. Todas estas funciones fueron ratificadas en
la LOAP del DF de 1976, 1978 y en el primer Reglamento de esta Ley
que se expide en 1979 se redefinen las funciones en las delegaciones, y
se vuelven a readecuar en 1983, se da un nuevo reglamento en 1984
que se vuelve a modificar en 1985 y en 1993 y de las cuales se crea el
Estatuto de Gobierno del D.F., La Asamblea de Representantes (ARDF),

El Jefe de Gobierno del DF y el Tribunal Superior de Justicia y con la
reforma de 1996 se ampliaron las facultades de la ARDF y se le
denomina Asamblea Legislativa del DF (ALDF), integrada por 66
diputados locales, el jefe de gobierno es electo por voto directo a partir
de 1997 y los delegados serian nombrados por voto indirecto por la
ALDF y mas tarde en el 2000 por voto directo (Rosique, 2006: 154).

El modelo de gestién del agua del DF tiene sus particularidades, el
organismo operador denominado Sistema de Aguas de la Ciudad de
México (SACM) primero surge como Organismo descentralizado en 2002
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como se habia sefalado en capitulos anteriores y a partir de mayo de
2005 se transforma en Organismo desconcentrado. Es decir, con este
cambio ya no tiene personalidad juridica propia ni persigue la
autosuficiencia financiera como los demas organismos del pais. El
SACM, es o6rgano desconcentrado de la Secretaria del Medio Ambiente

y depende del presupuesto asignado por la Secretaria de finanzas.

Desde 1997 que la gestién del agua pasa del &mbito federal al Gobierno
del DF se fragmenta en varias dependencias del gobierno del D.F.
quedando como sigue: Secretaria del Medio Ambiente, SACM, ALDF,
Secretaria de desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI), Secretaria de
Finanzas, las 16 Delegaciones y las cuatro empresas contratadas para
la modernizacion del sistema comercial y que se pueden ver en el
cuadro 5 que fue elaborado por México Evalia y retomado en esta
investigacién para explicar el papel de estas empresas y su distribucién

por Delegacion.
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Tabla 8 Empresas que poseen concesion de trabajo con el SACM y

delegaciones en las que brindan sus servicios.

Zona Empresa Integrantes Delegaciones
Zona A | Servicios de | Ingenieros Civiles Asociados | Gustavo A. Madero.
(Norte) Agua Potable | (IAC) Azcapotzalco
(SAPSA) Banamex Cuauhtémoc
Veolia
Zona B | Industrias del | Grupo de regiomontanos de | Benito Juarez
(Este) Agua S.A. de | empresarios Coyoacan
C.V. (IASA) Seven Trent of Britain Iztacalco
Venustiano Carranza
Zona C | Tecnologia y | Bufete Internacional (Bl) Iztapalapa
(Sur) servicios  de | Suarez Lyonnaise Des Tlahuac
Agua S.A. de | Eaux-Dumex Xochimilco
C.V. (TECSA) | Anglian Water Milpa Alta
Bancomer
Zona D | Agua de | Grupo Gutsa Alvaro Obreg6n
(Oeste) | México  S.A. | Becthel Co. (Unites Utilities) | Tlalpan
de C.v. Magdalena Contreras
(AMSA) Cuajimalpa
Miguel Hidalgo

Fuente: Elaborado por “México Evaltia” Tabla 5. Pagina 124.

Desde 1994 se concesion6 al sector privado la tarea de modernizar el
sistema comercial, instalacion de medidores y la actualizacion del padron
de usuarios. Poca informacion hubo al respecto lo unico que era visible
eran las oficinas bien puestas a donde los usuarios acudirian a pagar
pero poco se sabe del desempefio, a 18 afos de su contratacion ain no
esta completo el padron de usuarios del agua, si bien hay mejoras en el
monto cobrado no hay a la fecha evaluaciones costo beneficio en
relacion al costo de su operacion y el monto recaudado. (México Evalla;
2010: 124). Poco se sabe de la actuacion de estas empresas, ahi mismo
se sefala que de 1994 a 1998 se impulsé solo la cobranza como habia
sido convenido y hubo una recuperacion de las cuotas. De 1998 a 2003
se les contraté para que realizaran acciones relativas a la deteccion,
reparacion de fugas, ampliacion y rehabilitacion de la red secundaria de
agua potable, en los tres afos siguientes se restringid un poco la
participacion pero de 2006-2012 se incrementd la participacion privada
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en acciones que tienen que ver con el mantenimiento de la red
secundaria, 11 de las 16 delegaciones contratan el servicio de empresas

privadas pero hay cinco que no lo hacen entre ellas esta Iztapalapa.

La fragmentacion es mayor cuando se contempla el fendmeno
metropolitano, ya que para administrar los servicios de agua y drenaje
intervienen los 42 organismos operadores del estado de México y del
estado de Hidalgo ademas de las correspondientes secretarias y
gobiernos municipales. El Unico rasgo en comun con el nacional es que
sigue siendo un modelo publico con la posibilidad de subcontratar. En el
Valle de México ni en el DF. Hay un modelo de gestién integral
coherente ni una légica de conjunto lo que hay es una fragmentacion. A
continuacion las instituciones y organizaciones que tienen que ver con la

gestion del agua en el DF.
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Tabla 9 Instituciones y Organizaciones en el DF de 1917 a la

actualidad
Instituciones | Organizaciones Objetivos
1929-1996 Gobierno Federal
Direccion General de de Aguas s Ampliacién, conservacion vy
Saneamiento (DGAS) hasta 1941 se | mantenimiento de los servicios
incorpord a la estructura del DDF. de agua potable y alcantarillado.

Direcciéon General de obras

hidraulicas (DHOH) 1953. Construir obras necesarias de

abastecimiento de la ciudad, el
drenaje de la misma y el control

Direccién de contribuciones de agua o
de los hundimientos.

dependiente de la tesoreria del D.F.
(1954). Encargada de la recaudacion.
Oficinas de agua y saneamiento en

todas las delegaciones. Atender los problemas del agua

a nivel delegacion.

1970- Se integré la DGAS y DGOH y se | Se integraron los servicios
LODDF cre6 la direccion general de | hidraulicos en el DF

Acuerdo 236 | construccion y operacion hidraulica
publicado (DGCOH) dependiente del DDF vy
por la GODF | prevalecié hasta 2003

15/08/78
1996 a la | Se cred el sistema de Aguas de la | Se hace cargo de todas las
fecha Ciudad de Meéxico (SACM) el | funciones de la (DGCOH).
1/01/2003 como OD y en 2005 se
convierte en organismo
desconcentrado.

Fuente: Elaboracion propia en base a diversas fuentes

Como se observa en el cuadro desde 1929 a 1996 el agua era
administrada y operada por el gobierno Federal pero a partir de 1997 con
la RP el abastecimiento del agua potable qued6 como responsabilidad
del nuevo gobierno del Distrito Federal en la Direccion General de
Construccién y Operacion Hidraulica del Distrito Federal (DGCOH) hasta
2003 en que se crea el Sistema de aguas de la ciudad de México
(SACM) el cual absorbe todas las funciones de la DGCOPH, nace como
organismo descentralizado y luego lo transforman en organismo
desconcentrado de la secretaria del Medio Ambiente, como ya se habia
comentado en otra seccion. A lo anterior, habria que tomar en cuenta
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que el agua es un problema de caracter metropolitano y que se requiere
de la coordinacion intergubernamental entre el gobierno federal,
gobierno estatal (estado de México e Hidalgo). Se habla de la
gobernanza hidrica de la capital y de la region hidropolitana esta ultima
compuesta por las cuencas: del Valle de México, Lerma, Cutzamala y
Tula asi como del estado de México, Hidalgo, Michoacan y el Gobierno
del D.F. (Evalta DF; 2010: 135).

La gestion del agua en el DF de acuerdo a la Ley de Aguas del Distrito
Federal es compartida por varias instancias: La Secretaria del Medio
Ambiente de acuerdo a la ley de Aguas del Distrito Federal tiene la tarea
de integrar la politica ambiental la conservacion y aprovechamiento
sustentable del agua, la emisidbn de normas ambientales para el DF y la
politica relacionada con las obras publicas requeridas; el SACM, como
o6rgano desconcentrado de la SMA a partir de 2005 se encarga de la
operacion de la infraestructura hidraulica y de prestacion del servicio
publico del agua potable, drenaje y alcantarillado, asi como el redso de
las aguas residuales; Secretaria de finanzas que es quien asigna el
presupuesto, propone las tarifas de agua que envia a la Asamblea
Legislativa del DF para su aprobacién; por ultimo estan las Delegaciones
que tiene a su cargo el programa de obras para el abastecimiento de
agua potable y servicio de drenaje y alcantarillado a partir de redes
secundarias y prestar en su demarcacion territorial los servicios de agua
potable y alcantarillado que le delegue el SACM. A las anteriores, habra
que agregar las cuatro empresas concesionarias del SACM que operan
toda la politica comercial desde 1994 y que ademas venian realizando
labores de mantenimiento en redes secundarias en 11 de las 16
delegaciones cuyo contrato terminé en 2010 (Evalia DF; 140)

sefalandose en ese mismo documento que las delegaciones que
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quedan exentas de esta nueva modalidad son lztapalapa, Milpa Alta,
Xochimilco, Tlahuac y Tlalpan Ya que el manejo de la red secundaria en

estas demarcaciones tiene una complejidad mayor.

3.2.2.1 Iztapalapa como parte del Organismo de Cuenca “Aguas del
Valle de México”

Como se ha sefnalado en reiteradas ocasiones Iztapalapa es una de las
de mayor complejidad y estd integrada a la Regiéon Hidrolégica —
Administrativa XIlll, Hoy Organismo Cuenca Aguas del Valle de México.
En el croquis siguiente se puede ver esquematicamente que es lo que le
corresponde hacer a la delegacion para que sea garantizado el
suministro de agua potable diario y con calidad.

Figura 2 Sistema de suministro de agua potable, 2006

Sistema de suministro de Agua
Potable 2006

[ Constitucién de 1917 |
-Organismos Awdliares
N ] -Consejos de Cuenca
Competencias a . Consejos Consultivos
nivel Federal = —Consejo Técnico de la
[ \{_CO,qNAMJ — | comisién
Administrar Regiones Hidrolégico-administrativas - ﬂgPD A
Agua en Blogque administradas por 13 0|galismus Cuenca
Competencias a nivel ,
Estatal del Distrito
Federal Sistema de Aguas
de la Cludad de
Distribuye el agua México
entre las 16 SACM
Delegaciones
Competencias a nivel Delegacion tapalapa
municipal o de la (Direccidn de Obras y
Delegacién Desarrolio Urbano)
Distribuye el agua que
le asignan, més la
extraccién de los pozos . _
ensustsl'l'itol'ios Fuente: elabeoracion propia
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En el esquema se podran observar claramente que el suministro de agua
con frecuencia y calidad dado no esta en manos de la delegacion ya
qgue una parte importante del suministro depende de la cuota asignada
por el SACM y este a su vez depende del agua en bloque que le
suministra la CONAGUA. El cdmo cubrir el déficit que tiene la
delegacién? genera debate actualmente sobre la realizacién de mas
obra publica, plantas de tratamiento, por parte de la vertiente ofertista;
Por el lado de un modelo de demanda se insiste en una politica tarifaria,
que garantice el ahorro del agua y se le dé un uso mas eficiente, incidir
en una nueva cultura del agua; En medio estaria quienes sostienen
instrumentos basados en un manejo sustentable del agua y que se
plantean el agua como un derecho humano. Lo que si es real es la gran
dificultad de traer agua de fuentes externas y seguir sobreexplotando los
acuiferos, por lo que la concertacion, negociacién, acuerdo resulta cada

vez méas tormentoso con esta nueva estructura de organismos cuenca.

Finalizando este apartado podria ya sefalarse que la escasez de a gua
en Iztapalapa tiene diversas aristas, pero lo que quiero resaltar es que la
nueva institucionalidad de la gestion del agua refleja una estructura
organizativa altamente compleja y centralizada y cupular, contradictoria
ya que en el fondo se da una gran fragmentacién de la gestién del agua
lo que redunda en la generacién de proyectos y programas distintos sin
una estrategia que conjunte los esfuerzos en solo objetivo. Esa
persistencia de distintas organizaciones, légicas de funcionamiento,
visiones y mecanismos afecta la eficiencia y eficacia para garantizar el
suministro de agua potable diaria y con calidad y por tanto no se logra
satisfacer las necesidades reales de la sociedad y solo es util para
atender necesidades politicas vinculadas a intereses de poder de un

sistema politico altamente centralizado.
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3.3 Propuesta metodoldgica

3.3.1 ¢Cual Metodologia utilizar?

Una primer preocupacion cuando se inicia una investigacion es ;Qué
voy a investigar?, pero una segunda preocupacion es ;Como voy a
investigar? ;Qué metodologia voy ha utilizar para que el andlisis sea
valido y replicable en casos parecidos? ;Qué técnicas voy a usar para
obtener informacién y dar respuesta a las interrogantes planteadas?. De
antemano la respuesta a todos estos cuestionamientos es que no hay
férmulas magicas para cada problema pero si hay caminos que se
pueden seguir dependiendo del problema de investigacion. Es lo que se
conoce como metodologia de la investigacion**. Para el caso de la
investigacién que nos ocupa el propédsito consistia en analizar la Cl de
los Organos Politico-Administrativos que integran el DF partiendo de la
hipotesis de que poseen una baja capacidad institucional para
suministrar el agua potable con frecuencia y calidad a sus habitantes,
para constatarlo se requeria informacion de documentos oficiales,
revisidn del sistema normativo (analisis documental); también habia que
obtener informacidén de actores relacionados con la gestion del agua de
la Delegacion (entrevistas semi-estructuradas) y también se necesitaba
recabar informacion sobre la percepcién de los habitantes de la
Delegacion sobre la problematica del agua. En sintesis se utilizaron tanto

técnicas del analisis cualitativo (analisis documental y entrevistas semi-

* Segun Taylor y Bogdan (1986:15), por metodologia se designa el modo en que se
enfocan los problemas y buscamos las respuestas. En las ciencias sociales se aplica a
la manera de realizar una investigacion. Por Método se entiende al conjunto de
operaciones y actividades que, dentro un proceso preestablecido se realizan de una
manera sistematica para conocer y actuar sobre la realidad y por Técnica se hace
referencia al conjunto de procedimientos y recursos de que se sirve una ciencia o arte,
citado por (Pérez Serrano, 2004: 18)
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estructuradas) como de técnicas del andlisis cuantitativo (encuesta de
opinién).

Asi, conforme se le va dando sustento teorico al problema investigado se
van identificando las Técnicas metodolégicas que se van requiriendo
para obtener la informacién que se requiere para conocer ese segmento

de la realidad que se esta investigando.

Las metodologias que mas comunmente se han utilizado en las ciencias
sociales para acercarse al conocimiento de la realidad, son la
metodologia cuantitativa y la cualitativa. En el caso de esta investigacién
cuyo objeto es el analisis de la Cl de las delegaciones del DF se requiere
analizar una serie de indicadores que tienen que ver con los
componentes de la Cl en su aspecto administrativo y politico, social, y
por tanto, se requiere informacion que solo se encuentra en documentos
oficiales o que sblo se puede obtener a base de entrevistas a
responsables del suministro del agua como se indica en el cuadro de
indicadores, éste analisis se complementa con técnicas que proporciona
el analisis cuantitativo. Por lo anterior, considero importante plantear muy
sintéticamente algunas caracteristicas de ambos métodos en virtud de

que existe una amplia literatura que se puede revisar:

Sobre estas dos perspectivas teoricas el positivismo y la fenomenologia
(cualitativa). Pérez Serrano (2004) realiza una revisién y sefala que la
primera tiene su origen en los grandes tedricos del siglo XIX y de
principios del XX, y esta representada por los grandes tedricos August
Comte (1844) y Emile Durkheim (1895). Los positivistas buscan los
hechos y causas de los fendmenos sociales con independencia de los
estados subjetivos de los individuos. Por ejemplo Durkheim afirmaba que
el cientifico social debia tratar los hechos sociales como si fueran

“cosas” que ejercian influencia externa sobre las personas. En tanto la
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fenomenologia esta poseia una larga historia en filosofia y sociologia
(Hegel, 1807; Husserl, 1913; Berger y Luckman, 1967; Brys, 1962),
citado por (Pérez Serrano, 2004: 18). La fenomenologia es la ciencia de
los fendbmenos en la conciencia y se identifica con Husserl aunque ya lo
habia usado antes Lambert. Husserl, trata de analizar el contenido de la
conciencia y pretendié desarrollar un método que le permitiera lograr un
saber universal que constituyera una base indiscutible e inatacable por
todas las ciencias por eso creo el método fenomenoldgico.

Tanto los positivistas como los fenomendlogos abordan diferentes tipos
de problemas y buscan distintas clases de respuestas y cada uno exige
metodologias diferentes. Los positivistas adoptan el modelo de
investigacion de las ciencias naturales y buscan el conocimiento de las
causas, guiados por métodos que permiten el analisis estadistico,
mientras que los fenomendlogos buscan la comprensién de los hechos
mediante métodos cualitativos que les permitan un mayor nivel de
compresion personal de los motivos y creencias que estan detras de las
acciones de las personas. Los métodos cualitativos han cobrado fuerza
en el analisis social después de la Segunda Guerra Mundial, ya que los
fendmenos sociales se presentan con mayor complejidad y el analisis
cuantitativo no alcanza a dilucidar. En esta investigacion se privilegia el
analisis cualitativo por las caracteristicas de la investigacion cuyo
objetivo es el analisis de la capacidad institucional de los gobiernos
delegacionales y esto tiene que ver con comportamientos, valores,
preferencias, etc. variables mas de orden cualitativo que cuantitativo.
Para justificar lo anterior, revisaré de manera breve las caracteristicas
generales de ambos métodos.
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3.3.2 Caracteristicas de la metodologia cuantitativa

La metodologia cuantitativa también conocida como positivista también,
cientifico-naturalista, cientifico-tecnologico, etc. Y es de gran tradicion en
el ambito anglosajon y francés se basa en la teoria positivista que
arranca con Comte y Durkheim y se ha impuesto como método cientifico
de las ciencias naturales, se caracteriza por su naturaleza cuantificable
que busca un conocimiento sistematico, comprobable y comparable,
medible y replicable, que sigue el modelo hipotético-deductivo y que ve
la realidad observable, medible y cuantificable y que parte de una
muestra significativa para generalizar sus resultados. Una de las
principales criticas que se le hacen es que es una vision bastante
restringida de la realidad social ya que solo analiza y estudia aquellos
fendbmenos observables que son susceptibles de medicion, analisis

matematico y control experimental.

3.3.3 Caracteristicas de la metodologia cualitativa

La metodologia cualitativa para Watson-Gegeo (1982) citado por (Pérez
Serrano, 2004: 46), consiste en descripciones detalladas de situaciones,
eventos, personas, interacciones y comportamientos que son
observables. Para Taylor y Bogdan citado por (Ildem, 2004: 47), la
metodologia cualitativa es inductiva, holistica, trata de comprender a las
personas, todas las perspectivas son valiosas, es humanistica, entre
otras. La metodologia cualitativa a diferencia de la cuantitativa no
comienza con hipétesis que es necesario confirmar, el investigador
conoce el campo a estudiar y realiza una observacién intensiva,
participante en contacto directo con la realidad con el fin de ir elaborando
categorias de analisis que poco a poco pueda ir depurando, segun la
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realidad. La metodologia cualitativa presenta un rasgo peculiar que es la
diversidad metodoldgica, recaba datos de la realidad con el fin de ser
contrastados, posibilita realizar examenes cruzados de datos obtenidos,
recaba informacién de fuentes diversas de tal manera que la
complementariedad metodolégica permiten establecer procesos de
exploracién que se logra a través del proceso de triangulacion a partir de
lo cual se llega a contrastar y validar la informacion obtenida a través de

diversas fuentes.

Una de las criticas mas recurrentes es sobre la validez, la confiabilidad y
el muestreo. Para la metodologia cuantitativa la validez implica que la
observacion, la medicion se enfoquen sobre la realidad; la confiabilidad
se refiere a la obtencion de resultados estables, seguros, congruentes,
iguales en diferentes tiempos, se considera externa cuando otros
investigadores llegan a los mismos resultados en condiciones iguales. La
muestra sustenta la representatividad de un universo y se presenta como

el factor crucial para generalizar resultados.

En tanto que para la metodologia cualitativa son cuestionadas su
validez, su confiabilidad y la muestra, respecto a la validez se busca
mediante la triangulacion de métodos o investigadores. Respecto a la
confiabilidad en la metodologia cuantitativa se reduce a reducir el error
de medicibn y en la metodologia cualitativa como no se realizan
mediciones este elemento queda anulado de ahi que surja el concepto
de triangulacion que se ha considerado como la utilizacién de multiples
métodos, perspectivas y observadores para agregar rigor, amplitud y
profundidad a cualquier investigacion.

Hay un tercer modelo socio critico que se considera como alternativo a
los modelos anteriores y los pioneros son los investigadores de

Frankfurt, tratan de construir una teoria que desde la reflexion en la
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accion, desde la praxis como encuentro critico, trate de orientar la
accion. En la realidad de las ciencias sociales hay algunos elementos
que se combinan en los distintos métodos. Una vez presentada una
breve sintesis de las metodologias mas ampliadas en las ciencias

sociales volveria a la pregunta:

¢, Cudal es la metodologia mas adecuada para la investigacion en

ciencias sociales?

No hay una respuesta, durante varios afios ha existido la tendencia hacia
la metodologia cuantitativa como la mas apropiada para este fin,
teniendo como base, sobre todo el paradigma positivista y aduciendo la
importancia de eliminar los efectos del investigador en el fenomeno de
estudio. Sin embargo, esta manera de enfocar el problema ha ido
cambiando a lo largo del desarrollo de las ciencias sociales y desde hace
ya algunos afnos que la metodologia cualitativa ha ido ganando espacio,
con el reconocimiento de la importancia que tienen para la ciencia que
los acontecimientos, las acciones, las normas, los valores, etc. Sean
vistos desde la perspectiva de los individuos que estan siendo
estudiados, lo cual implica penetrar los contextos de significado con los

cuales estos individuos operan.

Actualmente cuando se estudian fendmenos sociales complejos en los
cuales las mediciones de valores numéricos que se atribuyen a las
variables para adaptarlas a la metodologia cuantitativa lo que hacen es
direccionar la realidad, de forma tal que surge una imagen irreconocible
de la realidad para los que estan inmersos en ella y por tanto no se
produce un conocimiento valido para la comprension, reflexion y mejora
del problema planteado, de ahi que se recurra a las metodologias
cualitativas y lo que realmente sucede en la investigacién de las ciencias

sociales es utilizar la combinacién de ambos métodos.
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Al identificar cada uno de los atributos de los paradigmas cuantitativo y
cualitativo, se puede advertir que no es necesario que eéstos se
encuentren ligados rigidamente con unos u otros meétodos, cabe la
posibilidad de que sean utilizados conjuntamente dependiendo del tipo
de objetivos y situaciones que se presenten en la investigacién. Aunque
para algunos existe una separacion tajante entre los métodos y técnicas
de investigacion, en la actualidad son mas los autores que pugnan por la
combinacién o complementariedad entre ambos paradigmas y suponen
que en lugar de representar problemas podria tener ventajas, como a
continuacién se asevera Cook (1936: 37) citado por (Pérez, 2004: 55)
senalando “que se actuara sabiamente cuando se empleen cualesquiera
de los dos métodos y los que sean mas adecuados a las necesidades de
la investigacion”. También Cook y Reichardt citado en (Pérez, 2004:61-
62) sefnalan algunas aportaciones y ventajas en la utilizaciéon conjunta de

los dos métodos:
“a) Objetivos multiples: una investigacion ha de interesarse tanto por el
proceso como por el resultado.

En todo proceso de investigacion se dan por lo menos tres aspectos:
comprobacion, valoracién y explicacion causal. No cabe la menor duda
que para lograr esto con eficacia se necesita el empleo de los dos
métodos.

b) Vigilancia mutua de los tipos de métodos. En un sentido fundamental,
los métodos cualitativos pueden ser definidos como técnicos de
comprension personal, de sentido comun, y de introspeccién, mientras
que los métodos cuantitativos podrian ser definidos como técnicas de
contar, medir y de razonamiento abstracto) “

Cada vez mas se usa en la investigacién la combinacién de métodos,
Esta idea es compartida por diversos autores y se le conoce como
Triangulacién e implica como se ha sefialado el empleo complementario
de métodos cualitativo y cuantitativo ya que contribuye a corregir los
inevitables sesgos que se hayan presentes en cada uno (Pérez, 2004:
55).
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La Triangulacion segun Denzin (1978) citado por (Idem: 55) “es la
combinaciéon de metodologias en el estudio de un mismo fenémeno. “Lo
cual permite contrastar datos, pero también es un modo de obtener otros
que no han sido aportados en el primer analisis de la realidad”. Este es
el método utilizado en esta investigacion y estd integrado por: el analisis

documental, entrevista semi-estructurada y la encuesta).

Pérez comenta que se debe partir del supuesto de que ningun método
se haya libre de prejuicios y solo nos podremos acercar un poco a la
verdad a través de ambos métodos y técnicas variadas (Pérez, 2004:
55). Sobre este mismo aspecto (Gayou Jurgenson, 2003: 31-32), senala
que no critica este tipo de practicas, las cuales enriquecen enormemente
lo que la metodologia cualitativa puede brindar, lo que le parece
incomprensible es que se las consigne para cumplir con los requisitos
del paradigma positivista, que seria preferible hablar de autenticidad méas

que de validez.

3.3.3.1 Lainvestigacion cualitativa, métodos y sus distintas
corrientes

Después de esta sintética revision se ha podido definir el alcance de la
metodologia cualitativa para analizar la Cl objeto de esta investigacion,
sin que ello descarte la posibilidad de usar alguna técnica para recoger
datos y que es una forma de afrontar el mundo empirico. En sentido
amplio, se refiere a toda aquella investigacién que se produce a través
de datos descriptivos, es decir, rescata las propias palabras, habladas o
escritas, de las personas y la conducta observable (Taylor y Bogdan,
1987).
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No es facil encontrar una sola definicibn que caracterice a la
investigacion cualitativa y esto se complica mas si tomamos en cuenta
que en su interior pueden caber una variedad de métodos y corrientes.
Mencionaremos a continuacion algunas de ellas que son apuntadas por
(Pérez, 2004: 72): estudio de casos, investigacidn-accién, antropologia
cognitiva, andlisis de contenido, investigacion dialdgica, analisis
conversacional, estudios delphi, investigacion descriptiva, investigacion
directa, andlisis de discurso, estudio de documentos, psicologia
ecolégica, criticismo educativo, etnografia educativa, etnografia de la
comunicacion, etnometodologia, etnociencia, hermenéutica,
investigacion heuristica, investigacion intensiva, evaluacion
interpretativa, estudios sobre biografia o historias de vida, investigacion
participante, evaluacion cualitativa, interaccionismo simbdélico, entre
otros. Sin embargo, para los fines que nos ocupa en esta ocasiéon se ha
decidido utilizar el método de estudio de casos, el analisis
conversacional, analisis del discurso, investigacion de documentos,

investigacion descriptiva, participacion de manera combinada.

3.3.3.2 Método de estudio de casos en el contexto de la
investigacion cualitativa

El método del estudio de casos se inserta en el marco de la investigacion
cualitativa y la indagacion naturalista. Segun Andrés (1980: 140), citado
por (Pérez, 2004. 79), es esencialmente activo y por lo tanto, aplicable
en innumerables campos donde se trate de combinar eficientemente
teoria y practica. Segun Anguera (1987:21) citado por (Pérez, 2004: 80)
consiste en un examen intensivo y con profundidad de diversos aspectos
de un mismo fendbmeno, como por ejemplo: un programa, un evento, una

persona, un proceso, una instituciébn o un grupo social. En general, el
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estudio de casos se define como una metodologia de analisis grupal,
que permite derivar conclusiones de fendmenos reales o simulados en
una linea formativa- experimental, de investigacion y/o desarrollo de la
personalidad humana o de cualquier otra realidad individualizada y
unica. La determinacion de ubicarnos en el estudio de casos radica en
que su disefio parte del hecho de que los investigadores estan
interesados en la intuicidn, el descubrimiento y la interpretacion mas que
en la comprensiéon de hipotesis, es decir, es un disefo particularmente
adecuado en situaciones donde es imposible separar las variables del
fendbmeno de su contexto (Pérez, 2004).

El objetivo basico del estudio de casos es comprender el significado de
una experiencia ya sea de un nifio, una pandilla, una escuela o una
comunidad, como método de accién pedagdgica nacié en los Estados
Unidos pero los autores aun no se ponen de acuerdo en el afo de
iniciacion y aplicacion. Es importante no confundirlo con otros conceptos
similares como serian el trabajo de casos, el método de casos, la historia
de casos o el informe con casos. El estudio de casos puede definirse
como una descripcion intensiva, holistica y un analisis de una entidad

singular, un fendbmeno o una unidad social.

Uno de los aspectos mas importantes a tener en cuenta es el problema
de la elaboracién del estudio de casos es el disefio adecuado. Las
caracteristicas de un estudio de casos es que son particularistas,
descriptivos y heuristicos e inductivos segun Merrian (1990.12) citado
por (Pérez, 2004: 91). Este mismo autor sefala que los tipos de casos
pueden clasificarse segun la naturaleza del informe final
independientemente de su orientacion disciplinaria o area de interés.

Estos pueden ser descriptivos, interpretativos y evaluativos. En el caso
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qgue nos ocupa es evaluativo ya que implica descripcion, explicacién y

juicio ya que la informacidn que se logra obtener permite emitir un juicio.

3.3.3.3 Métodos, técnicas e instrumentos

Para la recoleccién de los datos en el estudio de casos cualitativos se
seleccionan y se construyen los instrumentos, que en realidad suponen
métodos (documental, encuesta, observacion, biografico, etc.) vy
técnicas (cuestionario, entrevista, grupo de discusion, etc.). Aunque ya lo
sefalamos, recordemos que el método conforma el sustento teérico de
las diversas técnicas que deriven de él, por ello se define como el
conjunto de técnicas. Las técnicas brindan las prescripciones y los
procedimientos para la construccién de los instrumentos concretos, en
los cuales se plasma una seleccidén entre multiples alternativas posibles.
Entonces, el instrumento (formulario) es la concrecion objetiva de
determinados métodos y técnicas, es lo que se usa para ejecutar la
recoleccion de datos. Por lo tanto, los métodos, técnicas e instrumentos
que se utilizan en la recoleccién de datos estan en relacion directa con el
tipo de muestreo, ya que la cantidad y calidad de las unidades de
analisis y/o informacién determina el tipo de instrumento a aplicar
(Sagastizabal y Perlo, 2002).

Para Sagastizabal y Perlo (2002: 118-124), el método de encuesta
ocupa un lugar importante entre los métodos mas tradicionales de
recoleccion de datos y se basa en la idea de que los sujetos son la
principal fuente de informacién para conocer determinados aspectos de
la realidad y consiste en la solicitud de informacién de una persona a
otra 0 a un grupo de personas para obtener datos sobre un problema
determinado. La encuesta esta conformada por dos técnicas:
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Otras fuentes de informacion en los estudios de casos son: el método
documental y de observacion. Generalmente, el método documental
aparece relacionado con la produccién de informacién a través de la
sistematizacion de los datos en los documentos existentes. Por lo que se
refiere al método de observacion, ésta permite obtener informacién
acerca de un fenomeno o un acontecimiento tal como se produce, de los
aspectos caracteristicos de las conductas espontaneas y sobre el
desarrollo de diversos procesos. Dentro de las técnicas de observacion
podemos diferenciar dos tipos: la participante y la no participante. A su
vez, la observacion no participante se subdivide en interna y externa. La
observacion no participante interna es aquella en la que se observa
desde el interior de un grupo sin participar en las actividades que éste
desarrolla, por lo que la presencia del observador debe ser discreta para
lograr la naturalizacién en el proceso; por el contrario la externa es
aquella observacion que se realiza desde fuera de la situacidén a través
de camaras de video, de ventanas con vidrios espejados o con la
presencia disimulada del investigador (Sagastizabal y Perlo, 2002: 125-
132).

Sin embargo, no existen métodos con instrumentos mejores o peores,
simplemente algunos son mas adecuados que otros para la poblacién y
el tipo de dato que se quiere recoger, por ello es necesario tomar en
cuenta alguna de sus ventajas y desventajas para poder elegir la que

mMAas convenga a cada instigacion en particular.

A partir de las metodologias sefaladas en los siguientes apartados se

sefalan las que mas se utilizaron.
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3.3.4 Modelo utilizado para la evaluacién de la Cl

En esta investigacion se va a medir la capacidad institucional a partir de
las dimensiones administrativa y politica. En la primera se
consideran los componentes que tienen que ver con normas, recursos
humanos, los recursos tecnoldgicos, fisicos y econdmicos, y en la
segunda, se analizaran los mecanismos de vinculacién entre niveles de
gobierno, actores que se relacionan con la gestion del agua (acuerdos,
convenios) y la participacién ciudadana, con este enfoque se evalla la
actuacion de los gobiernos locales para detectar los cuellos de botella
que hacen ineficiente e ineficaz su gestion y por tanto les dificulta el
cumplimiento de sus funciones. En la siguiente tabla se presentan los

componentes e indicadores de la Cl a partir del cual se hace el andlisis.

Tabla 10: Componentes de la Capacidad institucional
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También se utilizd la metodologia disenada por Ziccardi y
Saltalamacchia en 1996 para el analisis de tres areas metropolitanas
(Ciudad de Meéxico, Guadalajara y Monterrey), por considerarla util para
revisar las funciones de los gobiernos a partir de cinco indicadores: 1)
Eficacia, 2) eficiencia, 3) responsabilidad, 4) atencién a las demandas
ciudadanas y 5) participacién institucional y autonomia de la ciudadania.
A continuacién se presentan los conceptos y los items que se utilizaron

para la evaluacion del buen gobierno en estas areas metropolitana:

1. Eficacia.

Consiste en el establecimiento de los mecanismos institucionales que
garanticen las metas propuestas por la delegacién. Y su obtencion
puede medirse a través de los siguientes items:

a) Existencia de mecanismos institucionales (juridicos) y de personal
capacitado para cumplir con las competencias legales de la
delegacion asi como satisfacer las demandas de los ciudadanos.

b) Disponibilidad de planes y programas actualizados para cumplir
sus competencias legales de la delegacién y atender las
demandas ciudadanas.

2. Eficiencia

Implica cumplir con las obligaciones o competencias legales de la

delegacion asi como satisfacer las demandas ciudadanas al menor

costo posible y puede valorarse a través de los siguientes items:

a). Eleccién de la opcién mas favorable en términos de costo-
beneficio para la satisfacciéon de las competencias legales y demandas

ciudadanas aceptadas.
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3.

Responsabilidad

Estriba en el mejor uso de los recursos disponibles, principalmente

financieros.

a)

b)

4,

Existencia de mecanismos institucionales destinados a informar
periédicamente a los ciudadanos sobre la accidén de la delegacion.
Creacion de canales accesibles a la poblacién, de informacién
sobre la gestion politica y administrativa de la delegacion.
Establecimiento de mecanismos institucionales destinados a
asegurar el cumplimiento de las normas de actuacién municipal.
Establecimientos de mecanismos institucionales destinados a
impedir que los funcionarios reciban beneficios ilegales por su
funcion.

Disponibilidad de mecanismos institucionales destinados a aplicar
penalidades administrativas (y judiciales, cuando proceda) para

los funcionarios infractores de cualquier norma de honestidad.

Atencion a las demandas ciudadanas

Consiste en la actitud y capacidad para resolver las solicitudes

presentadas por los ciudadanos. Puede evaluarse con los siguientes

items:

a) Existencia de mecanismos institucionales, formalmente
establecidos y bien publicados, de recepcion y reconocimiento
de las demandas ciudadanas.

b) Conocimiento de las demandas presentadas.

c) Elaboracién de estudios de factibilidad con el objeto de saber si
el gobierno local esta en condiciones de satisfacer la demanda
presentada con sus propios recursos o mediante el auxilio de
otras fuentes.

d) Satisfaccion de las demandas factibles al ayuntamiento.
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e) Intervencion de las autoridades municipales ante las
autoridades centrales y federales para que satisfagan las
demandas cuando ello escapa de sus competencias,

posibilidades técnicas y presupuestales.
5. Participacion institucional

Consiste en la autonomia de la ciudadania y sus organizaciones
tanto en el control sobre las competencias y satisfaccién de sus
demandas. Los items de valoracion son los siguientes:
a) Existencia de mecanismos de consulta a toda la poblacién o a
la parte interesada.
b) Establecimiento de formas de consulta adecuadas al tipo de
poblacion afectada.
c) Aplicacion de formas de consulta institucionalizadas y no

clientelisticas.

La consulta es una de las principales formas de intervencion de los

ciudadanos en las decisiones de la delegacion.

La aplicacion de estos cinco indicadores con sus respectivos items es
para valorar el funcionamiento del gobierno delegacional en relaciéon al
cumplimiento de las demandas ciudadanas en relacion al mejoramiento
de su bienestar, el indice es solo un indicador, lo importante es detectar

las areas de posibilidades y de conflicto.

3.3.4.1 Propuesta utilizada para la evaluacion de la Cl
Disposicion a la eficacia

Se refiere al grado en que cada una de las areas del gobierno local

posee los mecanismos institucionales: en la dimensién administrativa
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tiene que ver con la existencia de personal capacitado técnico.
Administrativo y operativo, con la existencia de planes y programas,
recursos financieros y recursos tecnoldgicos. La dimension politica se
refiere a si la delegacion cuenta con las normas adecuadas para su

gestidn, asi como con los mecanismos de evaluacion.

El indice de disposicion a la eficacia en el area administrativa y politica
varia entre dos puntajes 6 el mas alto y o el mas bajo, se considera alta
disposicion si el puntaje esta entre 6 y 5, mediana disposicion si el

puntaje esta entre 4 y 3 y baja disposicién si esta entre 2 y 0.

Tabla 11 DISPOSICION DE LA EFICACIA

Area Indicadores Valores Puntaje
Capacidad del
personal Existe personal capacitado 1
administrativo y No existe personal capacitado 0
técnico
Hay planes y programas 1
Planes, programas | No hay planes ni programas 0
Administrativa Cuentan con recursos financieros 1
Recursos No cuentan con recursos
Financieros financieros 0
Cuentan con recursos 1
tecnolégicos
Recursos No cuentan con recursos
Tecnoldgicos tecnologicos 0
Existe normatividad 1
Normatividad No existe normatividad 0
Dimension Existen mecanismos de 1
Politica Mecanismos de evaluacion
evaluacion No existen mecanismos de 0
evaluacion

Fuente: Idea original Ziccardi

Accién institucional externa, se evalia en términos de si favorece,

entorpece, sustituye o ninguno. Lo anterior, permite ver las relaciones
de vinculacion con otros organismos y actores externos
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Tabla 12 Accion Institucional Externa

Accién Institucional
externa

Del gobierno federal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno estatal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno municipal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno del D.F.

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

De organismos
metropolitanos

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Tabla 13 indice de disposicion de la eficacia

Media Disposicion

Baja Disposicion

6ab

4a3

2a0

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Disposicion a la eficiencia

A diferencia de Ziccardi y Saltalamacchia, solo contempl6 la dimension
administrativa y tiene que ver si el gobierno hace explicito el calculo
costo-efectividad o beneficio, si se elige la opcion méas favorable y si se

evalla el cumplimiento de los planes y acciones.

El indice de disposicién a la eficacia varia entre 3 y 0, siendo de alta

disposicion si la calificacién es de 3, media disposicidn si es de 2 y baja

disposicion si es de 1 o cero.
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Tabla 14 Disposicion a la eficiencia

Dimension Indicadores Valores Puntaje
Se hace explicitoel |« Se hace calculo 1
calculo de costo- ¢ No se hace calculo 0

efectividad o
Dimension beneficio.

Administrativa | Se elige la opcion e Segun los calculos 1
mas favorable. ¢ Segun otros criterios 0
Se evalua el e Seevalia 1
cumplimientodelos | « No se evalua 0

planes y acciones.

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Accién Institucional Externa, se aplican los mismos criterios que en las
otras dimensiones.

Tabla 15 Accion Institucional Externa

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno federal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno estatal

Accién Institucional externa

Favorece
Entorpece
Sustituye

Del gobierno municipal
Ninguna

Favorece
Entorpece
Sustituye

Del gobierno del D.F.
Ninguna

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

De organismos
metropolitanos

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.
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Tabla 16 indice de disposicion de la eficiencia

Alta Disposicién Media Disposicién Baja Disposicion
3 2 1a0
Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Disposicion a la responsabilidad

En este concepto se mide en la dimensién administrativa, si el gobierno
cuenta con mecanismos institucionales destinados a informar
periédicamente a los ciudadanos sobre las acciones de la delegacion,
con la creaciéon de canales accesibles a la poblacién sobre la gestion
politico administrativa. En la dimensidn politica, si el gobierno cuenta con
mecanismos institucionales destinados a asegurar el cumplimiento de las
normas, si cuenta con mecanismos destinados a impedir que los
funcionarios reciban beneficios ilegales por su funcién, si existen
mecanismos institucionales a aplicar penalidades administrativas vy

judiciales cuando proceda.

El indice de disposicién a la responsabilidad varia entre 5 y 0. Una
disposicion alta tendria un puntaje entre 5 y 4, una disposicion media
entre 3 y 2 y una disposicidén baja entre 1y 0.
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Tabla 17 Disposicion de la responsabilidad

Dimension Indicadores e Valores Puntaje
Mecanismos destinados al accesoa |*  Existen 1
la informacion de los ciudadanos
sobre sus acciones !

e Noexisten |0
Canales accesibles de informacion |  Existen 1
ala poblacion e Noexisten |0

Dimensién Mecanismos institucionales a e Existen 1

Administrativa | 25€gurar el cumplimiento de las )

NOMMas No existen |0
Mecanismos institucionales e Existen 1
destinados a impedir que los o DaRIk 0
funcionarios redban beneficios 0 exisien
Mecanismos institucionales - Existen 1
destinados a aplicar sanciones

administrativas - No existen 0

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Accién Institucional Externa, se aplican los mismos criterios que en las

otras dimensiones.

Tabla 18 Accion Institucional Externa

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna
Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno federal

Del gobierno estatal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Accidn Institucional , .
externa Del gobierno municipal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna
Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno del D.F.

De organismos
metropolitanos

e o o o (0o o o o

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.
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Tabla 19 indice de disposicién a la responsabilidad

Alta Disposicién Media Disposicién Baja Disposicion
5a4 3aZ2 1a0
Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Tabla 20 Disposicidn para atender las demandas ciudadanas.

Dimension Indicadores Valores Puntaje
Existen e 5 1
mecanismos « Mo 0

institucionalizados
de recepciony
reconocimiento
de las demandas
La mayoria de las e Si 1
organizaciones
sociales y ONG
opina que existen
sintomas claros s Mo 0

que reconoceny
evallan las
demandas

La mayoria de los ¢ Si 1
actores opina que
se producen
estudios de « Mo 0
factibilidad sobre
las demandas
La mayoria de los e 5 1
actores opina que
se satisfacen las
demandas + No 0
cuando éstas son
factibles

La mayoria de los ¢ Si 1
actores opina que
los
representantes
correspondientes
hacen gestiones
ante otras e Mo 0
autoridades
cuando la
satisfaccion de la
demanda escapa
a su competencia

Dimension Politica

En este indicador lo valoramos solo en la dimensidn politica y tiene que
ver si el gobierno cuenta con mecanismos institucionalizados de
recepcién de demandas, de si existen sintomas claros por parte de las
organizaciones sobre si se evallan las demandas, si se realizan estudios
de factibilidad sobre las demandas, o si se satisfacen las demandas
cuando estas son factibles, o si los representantes del gobierno hacen
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gestiones ante otras autoridades cuando la satisfaccién de la demanda

escapa de su competencia.

El indice de disposicion a la atencion a las demandas varia 5 y 0. Una
alta disposicién a las demandas seria entre 5 y 4, una disposicién media
entre 3y 2 y una baja disposicién entre 1y 0.

Acciodn Institucional Externa
Se aplican los mismos criterios que en las otras dimensiones
Tabla 21 Accion Institucional Externa

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno federal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno estatal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Accion Institucional externa . -
Del gobierno municipal

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

Del gobierno del D.F.

Favorece
Entorpece
Sustituye
Ninguna

De organismos
metropolitanos

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Tabla 22 indice de disposicién para atender las demandas

Alta Disposicion Media Disposicion Baja Disposicién
5a4 3az2 1a0
Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.
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Disposicion a la participacion ciudadana

En este indicador se evalua si el gobierno tiene mecanismos de consulta
para la poblacidn, si existen mecanismos de participacién ciudadana, si
se cumplen esos mecanismos, si existen sanciones a la no participacion

aspectos que se consideran en la dimensién politica.

La disposicion a la participacion se mide con un valor de 3 a 0. Una
disposicion alta a la participacion tendria un valor de 3. Una media
disposicion un valor de 2 y una baja disposicién un valor de 1 a 0.

Tabla 23 Disposicion a la participacion

Area Indicadores Valores | Puntaje
Existen mecanismos de + Si 1
participacién ciudadana +« No 0
Se cumplen los mecanismos « Si 1
de participacion ciudadana « NoO 0

... | Existen sanciones alano « Si 1
Politica | participacion ciudadana + No 0
Se aplican las sanciones « Si 1

s« MNo 0

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Tabla 24 indice de disposicién para promover o aceptar

la participacion atender las demandas.

Alta Disposicion Media Disposicion Baja Disposicién
3 2 1a0
Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

indice de disposicion al Buen Gobierno

Se obtiene de la sintesis de los resultados de la evaluacion de los cinco
subindices, a cada uno se le adjudicaron tres posiciones: alta, media y
baja. Y los puntajes que se asignan son 3, 2 y 1 respectivamente. Con
base a este modelo elaborado por Ziccardi y Saltalamacchia se plantea
que la disposicion al buen gobierno seria que este obtuviera una
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calificaciéon entre 15 y 13 puntos, la disposicion media a un buen
gobierno seria entre 12 y 8 puntos y una baja disposicion a un buen
gobierno si se obtienen entre 7 y 5 puntos.

Tabla 25 indice de disposicién al buen gobierno.

Disposicion a la eficacia »  Alia 3
* Media 2

» Baja 1

Disposicion a la eficiencia »  Alia 3
» Media 2

» Baja 1

Disposicion a la s Alia 3
responsabilidad « Media 2

» Baja 1

Disposicion a la atencion + Alta 3
a las demandas + Media 2

» Baja 1

Disposicion a la + Alta 3
promocion de la + Media 2
participacion « Baja 1

Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

Tabla 26 indice general de disposiciéon al buen gobierno

Alta Disposicién Media Disposicién Baja Disposicion
15a13 12a8 7ab5
Fuente: Idea original de Ziccardi y Saltalamacchia.

A continuacion se presentan las fuentes de informacion y las técnicas

utilizadas para recabar la informacién.

i) Técnicas utilizadas (ya se mencionaron en un punto anterior, por lo
que, solo las sefalo brevemente):

Se utilizaron tres tipos de técnicas:

l. Anadlisis documental: 1) libros, revistas documentos,
investigaciones; 2) materiales hemerograficos; materiales

virtuales; 3) leyes, decretos, Acuerdos, reglamentos, etc.;
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Il. Analisis cualitativo: 1) entrevista semiestructurada a actores
sociales claves; 2) observacion directa, visual y participante.

II. Analisis cuantitativo: 1) analisis estadistico de fuentes oficiales,
censos oficiales de poblacién y vivienda de INEGI, 2000,2010.

V. Encuesta de opinibn sobre tematicas especificas a una
muestra significativa de actores, que por su antigliedad,
experiencia o0 conocimiento aporten elementos al tema

estudiado. (pendiente)

Por lo que respecta a Las técnicas de observacién esta fue directa,
visual y participante y consistieron en interrelaciones directas con el
medio y con los agentes, convivencia con organizaciones, grupos de
vecinos, etc. También se hicieron algunos recorridos por la zona de
analisis para detectar situaciones que tengan que ver con los aspectos
relacionados al objeto de estudio (problemas y potencialidades del

territorio) ver anexo formatos.

Para la observacion visual, también se hicieron recorridos por la zona y
se tomaron fotografias de lugares que se consideraron aportan algun
dato a la investigacion al tema de investigacion. Las fotos seran

clasificadas de acuerdo a dicha tematica.

Para la observacion participante, me integré al Comité ciudadano de mi
colonia y por tal motivo participé en diversas asambleas vecinales para

la determinacién de problematicas y decidir el presupuesto participativo.

Las entrevistas semi-estructurada se hicieron con actores claves de
diferentes partes de la delegacion. Las entrevistas fueron gravadas con
aceptacion de los entrevistados, tuvieron una duracién aproximada entre
20 a 30 minutos. Las entrevistas se transcribieron y de ahi se
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transcribieron algunos testimonios que aporten elementos que

enriquezca la investigacion.

Lista de actores entrevistados:

A Funcionarios de la Delegacion Iztapalapa

1.

Ing. Alfonso Hernandez Lopez, Director General De

Servicios Urbanos de la Delegacién Iztapalapa

. Ing. Fernando Gonzélez Flores, Director de Operacién

Hidraulica de la D. Iztapalapa

Arq. José Antonio  Técnico de la General de Servicios
Urbanos

Ing. Jesus Armando Mota Méndez, Técnico de la Direccion
General

De Operacién Hidraulica

5. C. Ricardo torres exempleado de la Direccion General de

Obras de la Delegacion Iztapalapa.

B Sector Académico

Dr.
Dr.

Julio Goicochea, Investigador de la UAM | sobre el agua.
Agustin Brena, Investigador de la UAMI sobre el agua

Dra. Delia de los Montero, Inv. de la UAMI sobre el agua.

Dr. Carlos de la Vega, Asesor de la Delegacion Iztapalapa.

Dr. Manuel de la Rosa, asesor en la delegacion Cuauhtémoc.

C Actores de organizaciones sociales

Mtro. Armando Ocampo, Presidente del comité vecinal de la UHCS.

C. Victor Rojo miembro del comité vecinal de la UHCS
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SEGUNDA PARTE






Capitulo 4

UBICACION, EVOLUCION HISTORICA Y
CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS ACTUALES
DE IZTAPALAPA

En esta segunda parte se plantean los aspectos mas relevantes
sobre el caso analizado y que es la Delegacion |Iztapalapa.

Mapa 2

Fuente: http://www.iztapalapa.df.gob.mx/images/geografia/iztap_colind.png

Territorialmente |ztapalapa se ubica en la parte oriente del D.F., con las
siguientes coordenadas extremas como referencias geograficas: al norte
19° 24, al Sur 19° 17 de latitud Norte; y al Este 98° 58 de longitud Oeste.
De acuerdo a la altura sobre el nivel del mar, La Delegacién en sus

partes de planicie guarda una altitud de 2 240 msnm, siendo solo

155



superada por los monticulos cerriles de la Sierra de Santa Catarina, El
Cerro de la Estrella y ElI Peiidn del Marqués que llegan alcanzar una
altitud maxima de 2 820 msnm. (Programa Delegacional de Desarrollo
Urbano de Iztapalapa, 2008).

Segun el Censo de 2010 la poblacion de Iztapalapa era de 1 815 786
habitantes lo cual representa el 20 % de la poblacion del DF, ocupa una
extension territorial de 11 667 ha. que representan el 7.62 % del area
total del distrito Federal. Guardando colindancia, al Norte, con la
Delegacion de lztacalco y el Municipio de Nezahualcéyotl, en el Estado
de México, al Oriente con los municipios de la Paz y Valle de Chalco
Solidaridad, en el Estado de México; al Sur , con las Delegaciones de
Tlahuac y Xochimilco; al Poniente con las delegaciones de Coyoacan y
Benito Juarez. Si bien esa son sus colindancias politico -
administrativas, Iztapalapa forma parte en lo respecta al agua a la RHA —
Xlll que esta integrada por varios municipios del Estado de Meéxico e
Hidalgo, aspectos ya comentados en otros capitulos.

De acuerdos a datos que proporciona el Programa de Desarrollo Urbano
de la delegacién lztapalapa, 2008 el territorio se ubica en una de las
partes mas bajas en el Valle de México razén por la cual padece en las
temporadas de lluvias de encharcamientos e inundaciones, en un 95 %
se forma por areas planas y semiplanas. Otra de sus caracteristicas es
que forma parte de lo que fuera la zona lacustre y por tanto, de acuerdo
al Reglamento de Construcciones del Distrito Federal su suelo es
inestable para las construcciones de cimentaciones y continuamente se
presentan problemas de hundimientos y grietas.
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Del territorio delegacional el 92.7 % es suelo urbano, es decir, 10, 815.30
has y el 7.3 % 851.69 has. es suelo de conservacidn, este ultimo se
encuentra ubicado en el cerro de la Estrella y Sierra de Santa Catarina
ya comentados y aproximadamente la mitad de estos suelos se
encuentra ocupada por asentamientos irregulares, no obstante, que el
Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 20083,

ratifique la linea de conservacion ecologica.

4.1 Antecedentes hasta 1900

|ztapalapa es una demarcacion con muchos siglos de historia su origen
se remonta a la época prehispanica, su fundacion se ubica hacia el afio
1434. Desde sus origenes ha jugado un papel como parte de la Zona del
Valle de México hasta convertirse en lo que hoy es la Delegacién mas
poblada del Distrito Federal. El perfil territorial que ha adoptado no
podria entenderse si no se revisa la historia de su surgimiento y
evolucion a lo largo de mas de 500 anos de haber sido fundada. Sin
embargo, en este punto solo se recoge de manera sintética las etapas
anteriores a 1910, escrito en diversas fuentes (PDDUI: 2008; La Pasién
de Iztapalapa: 2008; Rodriguez: 1971; Montano: 1984) y en esta
investigacién solo se tratarda de manera mas amplia el periodo que

comprende de esa fecha a la actualidad.

|ztapalapa fue fundada sobre territorio recién conquistado de los
mexicas, luego llamados aztecas. Segun mapas de la época era una
pequena ciudad lacustre, parecida en su planificacion a la gran
Tenochtitldn. Se desarrollé a orillas del lago de Texcoco al pie del
Huizalchtépetl o Cerro, hoy Cerro de la Estrella, cerca de Culhuacan.
Cuando llegaron los espanoles a la ciudad de México y entraron por una
de las tres anchas calzadas quedaron maravillados y asi lo expresa en
sus cronicas Bernal Diaz del Castillo, citado por (Rodriguez, 1971: 21).
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..... “Y otro dia por la mafiana llegamos a la calzada ancha y vamos
camino de Estapalapa. Y desde que vimos tantas ciudades y villas
pobladas en el agua, y en tierra firme otras tantas poblazones, y aquella
calzada tan derecha y por nivel como iba a México, nos quedamos
admirados, y deciamos que parecia a las cosas de encantamiento que
cuentan en el libro de Amadis, por las grandes torres y cues y edificios que
tenian dentro en el agua y todos de calicanto, y ain algunos de nuestros
soldados decian que si aquello que veian era entre suenos, y no es de
maravillar que yo escriba aqui de esta manera, porque hay mucho que
ponderar en ello que no se lo cuente: ver cosas nunca oidas, ni sofiadas,
como veiamos. Pues desde que llegamos cerca de Estapalapa, ver la
grandeza de otros caciques que nos salieron a recibir, que fue el sefor de
aquel pueblo, que se decia Coadlabaca, y el sefior de Culuacan, que
entrambos eran deudos muy cercanos de Moctezuma. Y después que
entramos en aquella ciudad de Estapalapa, de la manera de los palacios
donde nos aposentaron, de cuan grandes y bien labrados eran, de canteria
muy prima, y la madera de cedros y de otros buenos arboles olorosos, con
grandes patios y cuartos, cosas muy de ver, entoldados con paramentos
de algoddn. Después de bien visto todo aquello fuimos al jardin, que fue
cosa muy admirable verlo y pasearlo, que no me hartaba de ver la
diversidad de arboles y los olores que cada uno tenia, y andenes llenos de
rosas y flores y muchos frutales y rosales de la tierra, y un estanque de
agua dulce, y otra cosa de ver: que podia entrar al vergel de grandes
canoas desde la laguna por una abertura que tenia hecha, sin saltar en
tierra, y todo muy encalado y lucido, de muchas maneras de piedras y
pinturas en ellas que habia harto que ponderar, y de las aves de muchas
diversidades y realeas que entraban en el estanque” (Diaz Del Castillo
Bernal, 2013: 159).

El anterior pasaje es muy revelador del esplendor de Iztapalapa cuando
llegaron los espafnoles. Debido a estas caracteristicas los espanoles del
valle de México se tuvieron que construir obras hidraulicas como
diques, compuertas, etc., para evitar que el agua salada del lago de
Texcoco se mezclara con las aguas dulces de la laguna de México.
Entre Iztapalapa y el centro media una distancia de 14 Km. Y en ese
tiempo Iztapalapa constituia parte de la ruta de comunicacion entre el
norte y el sur de la cuenca, era una de las Villas reales que rodeaban a
la gran Tenochtitldn a la cual abastecian de diversos productos. Los
habitantes en esta época en su mayoria se dedicaban a la agricultura en
chinampas, es decir, Jardines flotantes que maravillaron a los

conquistadores. (Rodriguez, 1971: 21).
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El mas famoso de todos era el Jardin Cuitlahuac, Sefor de Iztapalapa,
los jardines de la actual iglesia del Sefor de la Cuevita son testigos de
algunos de estos jardines a los que refieren los historiadores. El
esplendor de esta época seria transformado un siglo después con la

llegada de los espanoles.

Durante la época colonial el territorio de Iztapalapa fue encomendado al
cabildo de la Ciudad de México que sigui6 siendo el centro de poblacion
y evangelizacién. Durante este periodo Iztapalapa se comunicaba con la
capital a través de vias fluviales, que llegaban hasta un embarcadero a
donde llevaban los productos agricolas. Durante estos tres siglos la
poblacion fue disminuyendo e Iztapalapa fue perdiendo el esplendor que
le habia caracterizado durante el periodo prehispanico, este lugar de
residencias y palacios, para fines del siglo XIX el panorama era otro
todo era jacales de campesinos que vivian de la siembras de flores y
hortalizas, asi como de la explotacion de cantera y en alguna partes se
incrementd la extraccion de tequesquite, necesario para elaborar

poélvora.

Todo su pasado histérico desde la época prehispanica hasta mediados
del siglo XX estuvo fuertemente influido por la presencia de la gran
ciudad pero pudieron sobrevivir con las formas sociales como la
organizacion por barrios que les permitia mantener la cohesién social, su
produccion agricola en la chinampas, la caceria del pato, etc. “La
persistencia a conservar pequenas propiedades y chinampas, es sin
duda el elemento crucial de resistencia en la lucha de estos pueblos”
(Montano; 1987: 239). De todo su pasado historico solo persisten
algunas construcciones como los Conventos de San Juan Evangelista en
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Culhuacén, el de San Marcos en Mexicaltzingo, el de San Diego en
Churubusco y capillas de barrio, ermitas y santuarios, como el de San
Mateo, San Lucas y el Senor de la Cuevita en Iztapalapa y el Sefor del
Calvario.

Una vez consumada la independencia en 1824, se promulg6 una Ley por
la que se crea el cargo de Jefe Politico para la ciudad y se delimita el
territorio de la misma y es hasta el 18 de noviembre de 1825, que se
marcan los limites territoriales y pasa a formar parte del Distrito federal y
a ser controlada desde la ciudad (Montano: 22). A mediados del siglo
XIX, el DF se compone de la Ciudad de México y 11 municipalidades con
sus respectivos pueblos dependientes. Una de las municipalidades es
|ztapalapa, esta situacién prevalecié en la Constitucion de 1917 y en
agosto de 1928 una reforma constitucional suprimié la organizacion

politica municipal (PDDU en Iztapalapa, 2008: 11).

En lztapalapa se pierden por completo, con las temidas leyes de
desamortizacion, las tierras otorgadas por la Corona después de 1856 y
se continua con la promulgacion de las leyes de colonizacion... y la
mayoria de estos pueblos iniciaron litigios para la restitucion de sus
tierras, la autora realiza una investigacion en relacion al problema agrario
de lztapalapa y analiza la respuesta juridica del gobierno a las
reclamaciones de tierras de estos pueblos. Iztapalapa fue el primer
pueblo en el DF que se le fueron restituidas tierras en 1916 (Montafo,
1984: 11).
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4.2 lztapalapa después de la Revolucion
El poblado de Iztapalapa de Cuitldhuac era un territorio que producia
alimentos agricolas en sus zonas chinamperas. Revisando las
fotografias de los anos 40 se observan a las canoas y chalupas que
circulaban por los canales de la viga y Santa Anita para llegar al centro
de la ciudad de México, para estos afnos los ocho barrios de Iztapalapa
quedaron incorporadas a la zona urbana de la capital. Una década
después el canal de la Viga fue entubado esto era vital para la
agricultura en las chinampas y la actividad agricola declin6 y el golpe
final que acabd con la zona chinampera fue la expropiacion en 1985 de
esos terrenos para construir la Central de Abastos.

De este periodo lo que hay que recuperar es
el impacto en la restitucion de tierras y el
reparto agrario de la zona que generd dos
modelos de propiedad agricola, uno
capitalizado (los ranchos) y otra pobre (las
comunidades ejidales), a esto hay que

agregar el agotamiento de los recursos lacustres.
Anos mas tarde y la necesidad del gobierno de dar prioridad al
desarrollo y expansidén de las industrias, las tierras empezaron a ser
expropiadas declarandose a la parte oriente de la ciudad como “Zona
Industrial” en 1943 (Rodriguez, 1991: 11). La expropiacion termin6 en
los cincuenta y los terrenos restantes fueron adquiridos por companias
fraccionadoras. Después de 30 afios de haber recuperado sus tierras los
pueblos originarios de Iztapalapa cedieron sus tierras ante las presiones
del gobierno para impulsar el modelo de industrializacién sustitutiva de
importaciones y con ello se inici6 una dindmica particular de

incorporacién de esta zona al Area Metropolitana de la Ciudad de
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México, que en la actualidad explica muchos de los problemas vy

particularidades de su desarrollo.

4.3 Iztapalapa parte de la Zona Metropolitana del Valle de
México

La rapida urbanizacién de la zona hacia las periferias tuvo lugar desde
los setentas y los ochentas, generandose precarizacién social vy
demandas de servicios publicos como es vivienda, agua, educacion y
salud, la configuracion urbana de la ZMCM segun planteamientos de la
economia urbana la explican por la atraccion de las actividades
economicas a las ciudades que generan economias externas por los
efectos de proximidad y de aglomeracién conceptualizados A. Marshall,
citado por (Villarreal, 2007:78). De este modo, Villarreal, plantea la
hipbtesis de que la ZMCM asume la forma urbana definida por C. Lacour
(2003) como tipo |, que es mono céntrica polifuncional derivada, en la
cual aparecen polos primarios y subcentros secundarios; el centro se
distingue como el lugar donde se concentran el empleo, el poder y
mercado. En estos centros se instalan las principales actividades
economicas, entre las que destacan los servicios financieros, de
investigacion y desarrollo, telecomunicaciones y servicios a las empresas
que se concentran en zonas especificas denominadas Distritos
Centrales de Negocios (CBD, por sus siglas en inglés) (Villarreal, 2007:
76). Frente a estos CBD, complementa la autora, se registra un
desplazamiento de la poblacion de las actividades manufactureras hacia
la periferia metropolitana y hacia otras ciudades de los estados vecinos
de la region central. De este modo, Villarreal explica la metrépoli como
una concentracion geografica que define como polos primarios,

secundarios y periféricos, los cuales distingue de subcentros

162



secundarios que pueden ser municipios conurbados que cuentan con
una poblacioén residente que trabaja cerca de su domicilio y con relativa
autonomia del centro de la metropoli.

Con estos elementos Villarreal configura un mapa de la urbanizacion de
la ZMCM que no puede soslayarse, por ejemplo, en su estudio ubica de
los proceso especificos de la Delegacion lztapalapa, como un polo
secundario que no obstante contar con parque industriales y con la
Central de Abastos, los empleos generados no son suficientes para la
poblacion trabajadora que debe desplazarse a otras areas de la ZMCM
para desempenfar sus labores cotidianas (Villarreal, Diana, 2007: 98).
Asi, la autora concluye que los procesos de metropolizacion en la
ZMCM, ha dado lugar a grandes contrastes, donde las areas que
cuentan con mas y mejores empleos son el Centro y el Centro ampliado
asi como los polos primarios del sur y poniente y en cambio, al oriente se
encuentran las delegaciones y municipios densamente poblados y con
fuertes déficit de empleos con relacion al total de su poblacién en edad

de trabajar.

4. 3.1 lztapalapa como parte de la Metrépolis o0 megalodpolis.

La transformaciéon de la ciudad de México de metrépoli a megaldpolis
para muchos estudiosos aun esta proceso de consolidacion, pero este
podria alcanzarse a mediados del siglo XXI de continuar las tendencias
demograficas que se han dado hasta ahora. Iztapalapa es parte de esta
metropoli de ahi el interés, para estudiar este proceso. Para hablar del
tema Garza, 2000, divide el periodo en cuatro etapas: Primera etapa:
crecimiento del nucleo central 1900-1930; Segunda etapa: expansion
periférica 1930-1950; Tercera etapa: dinamica metropolitana1950-1980;
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Cuarta etapa: extension metropolitana y emergencia de la megal6polis
1980 e adelante.

Sintetizando las tres primeras etapas se puede destacar que en la
primera el ndcleo central estaba conformada por 12 cuarteles (hoy
Delegaciones) y asi prevalecio hasta los anos setenta; en la segunda se
formd el primer contorno que rodea a la ciudad central por el impulso del
modelo de sustitucidn de importaciones y su expansion alcanzé hasta los
limites del Estado de México; en la tercera etapa mancha urbana se
expandié hacia los municipios limitrofes del Estado de México
inicialmente Tlalnepantla, Naucalpan y posteriormente Chimalhuacan vy
Ecatepec. Hacia los afios sesenta ya se habia incorporado hacia el
Estado de México y se contaba con 4.9 millones de habitantes, a partir
de esa incorporacion Garza habla de la conformacion de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) por la articulacion que
existe. Debido a que no hay una delimitacidén rigurosa de la ZM, este
autor la define como el conjunto de Delegaciones y municipios que a
partir de 1950 contiene el tejido urbano, observandose un crecimiento de
la poblacion y de la superficie las cuales tuvieron un crecimiento y
expansion notable; la poblacién pasdé de 8.8 a 13.6 millones y la
superficie de 68 260 a 107 973 Has. (Garza, 2000).

Respecto a la Cuarta etapa: referente a la extensiébn metropolitana y
emergencia de la megalbpolis, esta se conforma después de los 80s. y
adquiere la forma de una aglomeracién de corte megalopolitano a la que
denominan Megalopolis la cual es definida como la superficie que

comprende la unién o traslape de 2 o mas areas metropolitanas,
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produciendo tejidos policéntricos con estructuras y relaciones

socioecondémicas mas complejas (Garza, 2000: 7).

Esta expansion de la ZMVM continua expandiéndose hacia otros
municipios del Estado de México y hacia otras entidades federativas,
actualmente se conforma con 189 municipios que corresponden
respectivamente, 91 al estado de México 16 a Morelos, 29 a Puebla, 37
a Tlaxcala, 16 a Hidalgo, ademas de las 16 delegaciones (Rosique,
2006: 115-116).

El perfil urbano de la delegacion es consecuencia de este crecimiento
desbordado y desordenado que se dio en la CM pero también hay que
entenderlo a partir del modelo de industrializacion adoptado en el pais
que tuvo sus efectos en la estructura poblacional que comprende la
delegacion. Autores como (Villarreal, Rene, 1997: 13) dividen en tres
etapas este proceso: de 1938 a 1958; de 1960-1970 y de 1980 a la
actualidad (Villarreal, René (1997: 13). En el periodo de 1938 a 1958 se
da impulso la industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI) con el
apoyo amplio del Estado no solo mediante la creacién de obras de
infraestructura necesarias sino a través de la creacién de dos leyes que
son La Ley de Industrias Nuevas y Necesarias y la Clausula XIV de la
Tarifa General de Importaciones, la primera tiene por objeto estimular la
industrializacion otorgando estimulos y exenciones fiscales al
establecimiento de nuevas empresas y La segunda facilita la
importacion de tecnologia para la industria libore de impuestos. Este
proceso fue generando concentracion en algunas ciudades siendo las

mas importantes las ciudades de México, Guadalajara y Monterrey que

 El término megalépolis fue acufado por Jean Gottman, para referirse a la franja continua de
pobladores de la costa este de Estados Unidos. Citado por (Garza, 2000: 7).
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durante por lo menos dos decenios fueron focos de atraccion de
poblacion en busca de trabajo.

Durante la primera etapa, el campo crecié por las reformas impulsadas
y por las obras hidraulicas realizadas. Para 1960 la industria aportaba el
29.2 % del PIB y el campo el 15.9 %, inferior al aportado por el mismo
sector en 1939 que era de 19.8%. Sin embargo con las exportaciones
agricolas vy silvicolas se podia financiar el 28.6 % de la importacion de
mercancias (Huerta, 1991: 201,209).

El segundo periodo va de 1960 a fines de los 70s, el crecimiento
industrial no solo se mantuvo sino que se incrementd, el PIB creci6 a
tasas superiores al 7%, situacion que contrastaba con el agotamiento
del campo el cual se vio reflejado en las tasas de crecimiento y en su
aportacion del a la produccién nacional. En 1980 El sector primario
aportaba el 8.4 % del PIB y sector secundario 37.3%, para ese afno con
las exportaciones del sector agricola y silvicola solo se podian financiar
el 5.7 % de las importaciones de mercancias (Huerta, 1991).

Este auge y decaimiento del modelo adoptado tuvo repercusiones en la
urbanizacién de la ciudad de México y se manifesté en la demanda de
vivienda, los estudiosos del tema sefialan que durante esa época
surgieron nuevas colonias y barrios alrededor del centro de la ciudad y
también comenz6 a darse la desconcentracion del comercio y los
servicios hacia la periferia, del DF (Michel, 1988:11), para esta época los
problemas de la ciudad no se manifiestan en forma conflictiva aun. La
ciudad de México se constituye en un foco de atraccidn para la poblacién
rural que ante el agotamiento del campo emigra a los estados Unidos y a
la ciudad México. Esta poblacion desplazada del interior del pais va
expandiendo la mancha urbana hacia los municipios del Estado de
México que en los afos sesenta llegd a una poblacién 9.4 millones de
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habitantes residentes en la ZMCM y aproximadamente 2.1 correspondia
al Estado de Meéxico (Michel: 1988: 12). En los anos setenta estos
procesos migratorios se aceleraron, un indicador de ello es, que hoy que
de la poblaciéon de mas de 50 afios que vive en lztapalapa el 56.85 %
proviene de otros estados como Estado de México, Michoacan, Puebla,
Oaxaca, Guanajuato, Hidalgo, Guerrero, Veracruz vy otros (Arango
Duran y Lara Medina, 2009). A lo anterior, habra que agregar el impacto
de los sismos de 1985 que generaron un desplazamiento del centro a las

periferias de lztapalapa.

Este crecimiento acelerd las presiones sobre la vivienda, y el Estado
crea en principios de los afos setentas, dos importantes fondos de
vivienda para trabajadores asalariados y servidores publicos,
constituidos por aportaciones obrero obrero-patronales como porcentaje
de la base salarial (INFONAVIT y FOVISSSTE), después se agrega
INDECO y FONHAPOQO, de cobertura nacional y los casos de FIVIDESU
y AURIS, que atienden al area metropolitana de la Ciudad de México. El
gobierno prioriz6 la construccion de viviendas en el centro de la ciudad
de México que se atendié a 70 000 familias en las colonias y barrios del
centro de la ciudad a través de los programas de Renovacion
Habitacional Popular, Reconstruccion Democratica de Tlatelolco y el
Programa de Renovacion Habitacional Fase I, a los que habria que
agregar a 20 000 familias que se reubicaron en otras partes de la ciudad
(Michel, 1991: 14; Gonzélez Salazar, 1983).

Durante los ochenta a la fecha, el proceso de globalizacion tendié a
limitar la actuacion econémica de los Estado-Nacién y a otorgar un papel
protagénico a las regiones y a las redes de ciudades, la crisis del modelo
de bienestar se hace presente e impulsa profundas reformas al estado y
se transfieren al ambito de lo local mayores responsabilidades, con los
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mismos recursos. México para estos arnos afronta una profunda crisis
econdmica y politica que lo llevan a depender de instancias
internacionales como el FMI ante la urgencia para solventar su abultado
gasto publico. La situacién anterior lo llevan a adoptar el modelo
neoliberal que no es otra cosa que la retirada del Estado de muchos
ambitos de la actividad economica. La dindmica econdmica que se
genera a nivel nacional no solo del Distrito federal fue que provocd un
proceso de desconcentracion territorial de actividades economicas y de
poblacion, producto de las politicas neoliberales asi como por la apertura

econdmica.

Por otro lado habria que considerar los nuevos avances de las
tecnologias de la informacion, la telematica y en general todo el avance
en investigacion y desarrollo producen nuevas formas de insercion del
capital y nuevas infraestructuras y donde la industria ya no ocupa un
papel predominante este ha sido sustituido por el sector terciario que
tiene que ver con servicios turisticos, comercio y otros servicios, y es
donde se concentra el empleo. En la ciudad de México principal centro
de localizacién industrial sufre una clara politica de desaliento que
afecta la nueva localizacién de la industria que emprende su retirada
dadas la falta de fomento, las limitaciones ecoldgicas, escasez de agua,
alta contaminacion saturacién de espacio y problemas de infraestructura
y por lo cual se va hacia las periferias, municipios y estados

circunvecinos.

El fenémeno de la globalizacion genera nuevos puntos de vista en torno
a las ciudades, algunos autores plantean que han surgido nuevas formas
de interconexion con el mundo como los nuevos sistemas
informacionales y todos los avances tecnoldgicos que aumentan las

posibilidades de dispersién de la industria hacia las periferias y se
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empieza a presentar un fendmeno de desplazamiento de la industria que
antes se concentraba en las ciudades mas grandes y se constituia en
focos de atraccidn para la poblacion. En los 80s se observa un fenébmeno
inverso que los lleva hablar de la “ciudad obsoleta”, autores como
Sassen, 1998 ;Qué explica esta particularidad? que se presenta en
grandes ciudades en donde se empieza a dar una concentracion de
servicios muy especializados fundamentalmente financieros, de
informacién, en el caso de México se tiene el “Centro comercial Santa
Fe” y que ha generado demanda de servicios. En estas reflexiones
también se plantean que contrariamente a lo que algunos piensan, que
con la globalizacion las ciudades se podrian volver obsoletas debido a
esa dispersion sefalada, esto no esta sucediendo ya que en estas
ciudades centrales se estdn concentrando servicios especializados
financieros altamente demandados por las grandes empresas y el
gobierno, que estas ciudades se estan integrando a los mercados
mundiales y esta apareciendo el fenomeno llamado gentrificacion que
son sitios para ejecutivos solteros o de poca familia que tienen altos
ingresos y por lo tanto pueden pagar los altos costos de la vivienda.

Esta urbanizacion acelerada convirtié a |ztapalapa en la Delegacién mas
poblada del DF que al 2010 contaba con 1 millén 815 mil 786 habitantes
extendida en todo el territorio quedando solo una reserva de tierra de
150 has. Segun el PDDUI, 2008. Esta reserva se conforma de lotes
chicos privados y publicos, estos datos dan cuenta de la dimension del
problema que bien puede ser un reto para |ztapalapa para consolidar los
rezagos de servicios y equipamiento que tiene. Sin embargo, también es
un indicador para poner atencion en el tipo de construccién que se hara,

si ésta sigue creciendo, pues lo que ahora se observa es un crecimiento
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vertical sin control y sin autorizacién en zonas de alto riesgo que de no

tomarse medidas a tiempo puede causar tragedias.

Actualmente segun el Programa Delegacional de Desarrollo Urbano
2008 se tienen en lztapalapa 716 Unidades habitacionales distribuidas
en las 7 Unidades territoriales. También existen 168 Asentamientos
irregulares de 837 que existen en el Distrito Federal, 38 estan asentados
en una superficie de 54.24 has categorizadas como suelo de
conservacion en Iztapalapa. Esta Delegacién enfrenta problemas propios
de su territorio que requieren solucién inmediata por el proceso de
conurbacién con el Estado de México y otros estados conforman una
gran megaldpolis en consolidacién sobre todo en su area Oriente como
se observa en el mapa 3.

Mapa 3

F. 11 Ubicacidén de Etapalapa en 12 zona Metropolitana dal Valle d=2 México

.,‘.ll_,\,f"
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Limita: Al norte con la delegacidn de Iztacalco v el municipic de
Mezahualoyotl, en &l Estado de México. Al este el Municipio de la Paz y
Chalco Solidaridad, en el Estado de México. Al sur las delegaciones de
tlahuac v ¥ochimilco. Al Oeste las delegaciones de Coyoacan y Benito
Judrez,

Fuente: Elsboradon d= Arangs v Lars (2005} con base en detos 421 INEGL. “Parfil socio dmmogrefico dal fres metropolitans dels
Cinded d=Madm™. 1% E4. México 2003, Fezma 2
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Otro de los tantos problemas que ahora enfrenta es la oferta de empleo,
su sector tradicional ya no puede seguir creciendo y mas de 50% de la
PO sale a trabajar fuera de la Delegacién por lo que hay una serie de
problemas que rebasan en ambito de la Delegacion y del propio gobierno
del Distrito Federal y que requieren un tratamiento metropolitano como
es el problema del agua, medio ambiente, transporte, entre otros, ya que
el mejoramiento de sus habitantes solo se podra conseguir buscando
acuerdos metropolitanos, de no ser asi en unos veinte o treinta anos
esta area se convertira como dice Rosique (2006) una “ Megalopolis
ingobernable”, la escasez del agua promete ser en el futuro una fuente
de conflictos ya que su tratamiento rebasa las fronteras de las
delimitacidn politico-administrativas que son los estados, municipios y las
delegaciones.

4.3.2 Problemas y retos que ofrece la megalopolis de la ciudad de
México

En lo que respecta lztapalapa, ya no puede seguir creciendo, segun
diagnésticos del uso de suelo y presentados en el Programa
Delegacional de Desarrollo Urbano en lztapalapa (PDDU, 2008), el
territorio estd completamente urbanizado estd ocupado al 94 % lo que
significa que en el futuro el problema del crecimiento ya no seria
horizontal como habia sido sino que ahora seria vertical, esta situacidén

es altamente riesgosa ya que el suelo de la Delegacién es blando.

La Delegacion solo tiene autorizada 6 zonas industriales y sin
posibilidades crear otras a menos que sean compatibles en tamano
riesgo con el uso habitacional, situacion que genera nuevos conflictos.

El sector industrial en Iztapalapa ocupa al 42 % de la PEA y el otro 58 %
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se emplea fuera de la delegacién lo que provoca problemas de vialidad e

insuficiencia y a veces carencia de transporte.

Investigaciones sobre el problema de transporte provocado por el
crecimiento del area metropolitana de la ciudad de México concluyen
que la ciudad central sigue concentrando la mayor parte del empleo
siguiéndole el primer contorno integrado por todas las delegaciones del
Distrito federal por que plantea que se confirma la hipotesis de Lacour
de definir que la forma que sume la ZMCM es monocéntrica y
polifuncional derivada (Villarreal Gonzalez Diana y Mignot, 2007).
Dentro de la investigacion realizada por estos autores se clasifica a
|ztapalapa como polo secundario que significa que si bien genera este
territorio un gran numero de empleos estos no son suficientes para
ocupar a los demandantes de empleo y mas del 50 % sale a trabajar
fuera de la delegacion. Por lo que el transporte, medio ambiente,
residuos solidos, agua, etc., son tematicas que rebasan las fronteras del
Distrito Federal y abarcan los estados y municipios de varios estados de
la Republica (Rosique, 2006). Por lo anterior, requieren de ser tratados

en una agenda metropolitana.

De acuerdo al indice de marginalidad de CONAPO, la delegacion
|ztapalapa se encuentra entre las de mas alto indice, situacién que se
corrobora con otras investigaciones como la realizada por (Davila
Ibanez, y et al, 2007) que llegaron a las mismas conclusiones respecto a
que lztapalapa se encuentra entre las delegaciones con mayor
segregacion y por tanto, envuelto en un sin fin de problemas en donde la
Delegacién solo resuelve los problemas inmediatos y mas bien se ha
convertido en administrador de programas publicos del orden federal, del
D F y de la propia Delegacion que tan solo en el area de desarrollo social
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aplica mas de 27 programas a los que habria que agregar los Programas

Federales y de otras organizaciones civiles.

Termino este capitulo recuperando dos ideas expresadas por (Garza,
2000; y Rosique, 2006). Garza senala “ que de seguir creciendo de
manera polinuclear se requeriria una planeacién nunca imaginada en
nuestro pais” y Rosique comenta que de seguir la Ciudad de México
creciendo como hasta ahora sin considerar este proceso de urbanizacion

esto podria ser una “Megaldpolis ingobernable”.

4.4 I|ztapalapa en la actualidad

|ztapalapa actualmente es una delegacion densamente poblada como
puede apreciarse en el mapa 4, cuenta con pocas areas verdes, lo que
significa limitaciones al crecimiento horizontal y la Unica posibilidad es el
crecimiento vertical, situacion que debera contemplarse en el Plan
Urbano de la Delegacién |ztapalapa y debera generar la reglamentacion
respectiva para la autorizacién de construccidn vertical ya que debido a
las caracteristicas del suelo, de no reglamentarse podrian incrementarse
las grietas y los hundimientos causando fuertes dafos, en este rubro la
autoridad no podra ser omisa a riesgo futuro de una tragedia. Segun el
Programa de Desarrollo Urbano de Iztapalapa solo existe una reserva de
150 has.

Aspectos sociodemograficos

Como se podra apreciar en la tabla el acelerado crecimiento que se dio
de los afos 70 a los 80 fue de 9.23 % debido al despoblamiento de la
Region Centro a lo cual hay que agregar el proceso de migracion que se
da desde los afios 60.
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Mapa 4 Croquis de Iztapalapa

DELEGACION IZTAPALAPA

Como se podra observar en el mapa 4 y en el cuadro 5, Iztapalapa ya
no cuenta con espacio para seguir expandiéndose, sin embargo, su
poblacion sigue creciendo a un ritmo menor, de 2000 a 2010 la tasa de
crecimiento anual fue de tan solo 0.23 % y esto se ve reflejado en un
incremento en la densidad por km,. que paso6 de 15 631 h/km2 en 2000
a 16 005 h/km2en 2005. Estos indicadores estarian mostrando un
crecimiento vertical, como podra apreciarse en la imagen y en los datos,
gue no seria muy conveniente en algunas de las zonas de la delegacién
ya que el suelo del territorio se caracteriza por ser blando arcilloso con
elevada sismicidad. Si uno recorre la Delegacién se percata del
crecimiento vertical que ahora se esta dando, pareciera no haber ningun
control al respecto. Cada vez se observa un mayor numero de
construcciones de mas de dos niveles, lo cual es muy riesgoso dadas las
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caracteristicas del suelo blando y arcilloso que podria dar lugar a

hundimientos y grietas. Este crecimiento desmesurado y sin control, ha

dado lugar a una fisonomia de construcciones inacabadas,

apropiado de manera

en suelo

irregular o, legalmente, en terrenos publicos,

privados, ejidales y comunales sin servicios la mayoria de las veces, o

también se han construido en zonas

inconvenientes por fallas del suelo.

Cuadro 5 Poblacion del Distrito Federal por Delegacion, 1960-2010

rurales, de conservacion o

TCA
Delegacion 1960 1970 1980 1990 2000 2010 | (%)
Alvaro
1| Obregén 220,011 456,709 570,384 642,753 687,020 727,034 | 0.57
2 | Azcapotzalco 370,724 534,554 557,427 474,688 441,008 414,711 | -0.61
3 | Benito Juarez 507,215 576,475 480,741 407,811 360,478 385,439 | 0.67
4 Coyoacan 169,811 339,446 541,328 640,066 640,423 620,416 | -0.32
5 | cuajimalpa 19,199 36,200 84,665 119,669 151,222 106,391 | -3.46
6 | Cuauhtémoc 956,582 923,182 734,277 595,960 516,255 531,831 | 0.30
Gustavo A.
7 | Madero 753,966 | 1,234,376 | 1,384,431 | 1,268,068 | 1,235,542 | 1,185,772 | -0.41
8 | Iztacalco 198,904 477,331 523,971 448,322 411,321 384,326 | -0.68
9 | Iztapalapa 254,355 522,095 | 1,149,411 | 1,490,499 | 1,773,343 | 1,815,786 | 0.24
Magdalena
10| contreras 40,724 75,429 159,564 195,041 222,050 239,086 | 0.74
11 | Miguel Hidalgo 611,921 605,560 501,334 406,868 352,640 372,889 | 0.56
12 | milpa Alta 24,379 33,694 47,417 63,654 96,773 130,582 | 3.04
13 | TIdhuac 29,880 62,419 133,589 206,700 302,790 360,265 | 1.75
14 | Tlalpan 6,195 130,719 328,800 484,886 581,781 650,567 | 1.12
Venustiano
15| carranza 581,629 749,483 634,340 519,628 462,806 430,978 | -0.71
16 | Xochimilco 70,381 116,493 197,819 271,151 369,787 415,005 | 1.16
Distrito Federal 4,870,876 | 6,874,165 | 8,029,498 | 8,235,744 | 8,605,239 | 8,851,800 | 0.28

Fuente: INEGI, Censos Generales de Poblacion y Vivienda, 1960, 1970, 1980, 1990, 2000, y

2010.
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De acuerdo a este censo la estructura por edades de la poblacion al
2000 comparada con la de 1990, muestra una reduccion de la poblacion
de los nifos y jévenes de 0 a 14 afos y un incremento mayoritario en las
edades de 25 a 49 anos lo cual puede traducirse en mayores presiones
por empleo, vivienda, movilidad y transporte, también se observa un
ligero aumento en las personas de 50 anos en adelante, lo que también
genera nuevos requerimientos en equipamiento. Estas disminuciones y
reacomodos de la poblacién plantean nuevos retos y oportunidades para

atender los rezagos en el equipamiento y servicios.
Vivienda

Desde los anos 70 el crecimiento de la construccion de vivienda en
|ztapalapa ha sido explosivo, pues mientras en esos afios el numero de
viviendas era de 83 900 al 2010 se han construido 441 334 viviendas,

parte de estas se han concentrado en Unidades Habitacionales (UH).*®
Usos de Suelo

El territorio delegacional tiene en la actualidad una extension de 11 667
has., de las cuales el 92 .7 % se encuentran en suelo urbano, es decir
10 815. 3 has. Y el 7.3 % que representan 851.69 has como suelo de
conservacion, este ultimo se encuentra ubicado en el cerro de la
Estrella y la parte alta de Sierra de, Santa Catarina. En la siguiente
grafica se puede ver un comparativo en la distribucion de uso de suelo
entre 1997 y 2003 y se puede observar que hay un reacomodo

preservandose entre comillas el suelo de conservacién en 7%.

46 Segun el Programa Delegacional de Desarrollo Urbano (PDDU), 2008, se han construido 716
UH distribuidas en las siete Direcciones territoriales: Aculco (128), Cabeza de Juarez (72), Centro
(83), Ermita Zaragoza (72), Paraje San Juan (135), Santa Catarina (12) y San Lorenzo (239).
Muchas de ellas presentan serios problemas.)
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Grafica 1 Comparativo del Uso de Suelo afos 1997 y 2007

Distribucionde Usos de Suelo PDDU Distribucionde Usos de Suelo Actual
1997

Equipamiento, Espacios Abiertos

Espacios abiertos
12%

Conservacion
7%

Habitacional
Industrial
15%

Habitacional
Industrial
3%

Fuente: Iztapalapa (2008) Programa delegacional de desarrollo humano

De acuerdo con las graficas estos se clasifican en:
e Usos mixtos; se mezclan usos habitacionales, servicios vy
actividades industriales
e Uso industrial; Concentracion de industria pesada
e Equipamiento urbano; central de Abastos, hospitales, panteones,
mercados educacion, reclusorios, etc.
e Espacios abiertos; parques, jardines, camellones, etc.

e Area de conservacion.

En la demarcacion como se puede constatar en las cifras y en el croquis
se dispone de un éarea verde bastante reducida. De acuerdo a los
estandares internacionales, los requerimientos minimos son de 12.5 m2
por habitante, los cuales evidentemente no se cumplen ni en el Distrito
Federal que es de 5.3 m2 por habitante mucho menos en lIztapalapa
que es de 3.7 % m2 por habitante. Las pocas areas verdes de la
delegacion la mayor parte se encuentran seriamente descuidadas u
ocupadas por unidades de transporte de cualquier tipo (microbuses,
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autobuses de transporte publico y actualmente bicitaxis), otras zonas se
constituyen tiraderos de lo que sea, estas situaciones se presentan
debido a la proliferacion de mercados ambulantes que surgen cada dia
sin control por parte de las autoridades de la delegacion.

la Sierra de Santa Catarina es un buen ejemplo de la dificultad de
mantener la mancha urbana, a pesar de que la mitad del &rea ha sido
considerada suelo de conservacion (PDDU de Iztapalapa, 2008), y de
que se ha establecido una normatividad al respecto se encuentra
ocupada por 168 asentamientos irregulares respecto a los 837 que
existen en el DF de estos el 57.14 % (96) se registran en los poligonos
de aplicacion de los Programas Parciales de Desarrollo Urbano Cerro de
la Estrella y Sierra de Santa Catarina (59) en suelo urbano y 37 en suelo
de conservacion) y los 72 restantes se ubican en suelo urbano de la
delegacion. De estos ultimos asentamientos 4 tiene una antigliedad de
5 afos y 7 de mas de 20 afos en tanto que 60 su antigliedad va de 6 a
20 anos. Como puede observarse el problema es muy complejo.

Marginalidad

En el siguiente cuadro puede observarse el nivel de marginalidad de la
delegacion comparado con el resto de las delegaciones. El mapa de
marginalidad refleja claramente el tamafio de la problemética. El Distrito
Federal esta dividido en 1 352 Unidades Territoriales de las cuales 186
pertenecen a Iztapalapa, segun su nivel de marginalidad se dividen en:
115 estan clasificadas de alta y muy alta marginalidad, 46 de media
marginalidad y solo 15 son de baja y muy baja marginalidad. Si se
revisamos al nivel de manzana se ve mas claro. En el DF hay 61 401
manzanas que habia en 1980, la delegacion tenia 13 641 y de esas 9
632 (71 %) estaban habitadas por 1 443 518 habitantes que
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representaban el 81.45 entre media, alta y muy alta marginalidad y 3
538 manzanas (26 %) habitadas por el 17.3 % de la poblacién que
serian 315 358 hab. son de muy baja y baja marginalidad, para 471
manzanas no hay datos. Lo anterior, pone de manifiesto las condiciones
de carencia en las que habita el 21 % de la poblaciéon de D.F. en un
territorio que comprende el 17 % (poco mas de 10 000 has) de las casi
64 000 del D.F.

Mapa 5 Nivel de Marginalidad

IZTAPALAP

Aspectos socioeconomicos

La poblacion econdmicamente activa (PEA) a 2010 era de 1 004 413
hab. el 55.3 % del total, la poblacién ocupada (PO) era de 953 188 lo
significaba el 949 % de la PEA. Respecto a la poblacion
Economicamente inactiva (PEI) que se refiere a la poblacion de 12 afos

y mas que en la semana de referencia no realizaron ninguna actividad ni
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buscaron trabajo, estaba constituida por 793 226 hab. De las cuales el
43.7 % son mujeres dedicadas al hogar. Atendiendo a la PEA por
sectores de actividad, se puede ver que el sector terciario absorbe el
70% y sector industrial ocupa el 26.37 %.

Si se atiende a la rama censal conforme a la produccién bruta para el
ano 2000, las ramas mas importantes eran: imprenta y editoriales (10.2
%); fabricacion y ensamble de maquinaria eléctrica (10.8%); fabricacion
de productos quimicos (5.6%); elaboracion de productos plasticos (11.5
%) y otros productos metélicos (4.8 %). Segun el PDDU, 2008 de la
Delegacion en Iztapalapa hay seis zonas industriales. En el cuadro 6 se
puede observar algunos indicadores seleccionados por Delegacion que
tienen que ver con poblacidén, uso de agua en pipas, consumo, padron

de usuarios, viviendas, entre otros.
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Cuadro 6

CUADRO 6: Indicadores Seleccionados por Delegacion.

hde
Deman- | Consu- | Consumo Usia- | Nime-
Fas daz o P°'h3‘§' Ustuarios | Viviendas | riosno | ro de
Poblacion (No. De Viajes) [ m*/s” | m*fs | L/b/d" | Vivienda i | Padrin | facurz| Manza
Delegacion 00| 00|TCA'| 000 | 2005 | w04 | 2004 | 204 | 205 Delega. | Delega. | dos | nas
1, Aivaro Obregdn 687020( 727034 057 21%| 18| 3.157| 1867| 19696| 178645| 173145( 11848 25.93| 4%
2. Aacapotzalco 1008 4147110611  610| 207 1612 L1M4| 15258| 111064 07920 TS| 2812| 2186
3. Benito Judrez 360478 385439 067 10 15| 1868| 1234| 18467 114636| 112226| 9985 1.02| 1687
4, Coyoacdn 640423| 620416)-032| 147 28| 2283| 1591| 18357| 167157| 162221| 146,286) 982 3665
5. Cuajimalpa 51| 106391346 953 1M9| 1019| 0472 1243 ALA19| 39883 25859 36| 1204
6. Cuauhtémoc 516,295 53831 030 15| 23| 292| 2067| 15982 149755| 145382( 133198 B38| 2528
7.Gustavo A Madero | 1,235542| 1185,772]-041|  6025| 2766| 471| 2944| 157.04| 297909| 288.252| 194435( 55| 7507
8. Iztacalco M1321| 384326|-068)  00{ 97| 1453| 0.987| 61| 99802 O7eSS| TLOM| 22| 2083
19 Itapalapa LT13303| 1815786 024| 19527| 14676| 5.045| 3517| 125.2| 433493| 422479( 344914 1836| 9780
10.Magdalena Contreras |~ 222,050 239,086| 0.14| 31| 1345 1107| 0846| 16578| S57801| 55346 34.087| 3841 1517
11, Miguel Hidalgo 3[2600) 372889) 056 34| 16 1965| 135 M0.A7| 98%68| 96%41| S| 1377 203
12. Milpa Alta %773) 130582| 304| 5719|  M7| 0306| 0.A75| 11629| 26563 24459| 14471( 4084| 1679
13 Tidhuac 300,790( 360265 175 2065 4083) 0712| 051| 103.25| 6| 80328( 6422 03| 249
14, Tlalpan 581781 650567 112| S0477| 49S6| 1764| 1262| 157.22| 148864| 143586( 112,108| 21.92| 4836
15, Venustiano Carranza | 462,806| 430,978| 071 71| 20| L759| L255| 14901| 114504| 1132 8od01| 2805 261
16. Xochimilco 309787 415005 116| 16485 23909| 1011 071| 12679 9M3| 8B032( 61569) 30.06) 3070
Distrito Federal 8,605,239| 8,851,800 0.28| 105,155| 111854 32.691| 20.901| 159.85 2,215,451 | 2,149,182 (1,671,615 2435 53876

Fuente: INEGI, Censos Generales de poblacion y Vivienda, 2000 y 2010; lbafiez et al (2007); Mexico Evalia, 2010,

Notas: 1.TCA Tasa de crecimiento anual; 2. m’ fs: Metros cubicos por segundo; 3. L/hd: Litros por habitante por dia

Lo que se puede observar es que lztapalapa es una Delegacion

compleja, es la que tiene mayor poblacion y por tanto hay mas demanda
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de agua y un consumo alto de agua en pipas. El porcentaje de usuarios
no facturado es de 18.36% por debajo del nivel promedio del D.F. que es
de 22.22%. Cabria preguntarse ¢por qué hay Delegaciones (Xochimilco,
Gustavo A. Madero, Cuajimalpa de Morelos, Magdalena Contreras y
Milpa Alta) de donde el porcentaje no facturado esta por arriba del 30
%?, ¢ Qué explicacion tendria que dar las empresas privadas que por
mas de 15 afos han sido las encargadas de elaborar el padron de
usuarios y de facturar? Sobre estas empresas se sefalé en un dictamen
presentado por un diputado del PAN sobre las empresas que miden,
facturan y cobran el agua ante la ALDF que “ en la pagina de Internet del
SACM no se encuentra informacion sobre cuantas y cuales son las
companias contratadas para la toma de las lecturas” (Diario la Jornada
del 11/1V/12).

De acuerdo a los datos sociodemograficos indicados Iztapalapa
demanda tedricamente 6 760 I/s de los 32 500 I/s que suministra la
CONAGUA, pero de acuerdo a las estadisticas de la Delegacién solo se
le suministran 5 000 I/s por lo que hay un déficit de 1 760 I/s. (datos
proporcionados por la Delegacion).

En el cuadro 5 es un comparativo de diversos indicadores seleccionados
por Delegacién, ahi se puede observar que ha habido un crecimiento de
poblacion desigual en las distintas delegaciones en algunas este
descenso ha sido fuerte en el periodo que comprende de 1960-2010:
Cuauhtémoc (956 582 a 531-8331), Miguel Hidalgo (611 921 a 372 889),
Benito Juarez (507 215 a 385 439), aunque estas han tenido un repunte
en los ultimos diez afios. En las Delegaciones de Coyoacan, Gustavo A.
Madero, Iztacalco y Venustiano Carranza se ha disminuido su poblacién
por lo que se observan menores problemas respecto a la escasez de

agua, de la calidad no existe informacion al respecto. Por eso no es muy
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preciso generalizar el problema de la escasez en todo el Valle de
México, de acuerdo a los datos que se presentan en estos cuadros se
puede ver la crisis se presenta en mayor medida en las delegaciones de
|ztapalapa, Tlalpan, Tldhuac, Milpa Alta, Xochimilco y en menor medida
en Alvaro Obregén, Magdalena Contreras, Cuajimalpa de Morelos y
Coyoacan y son justo donde la poblacion se sigue incrementando y que
los Diarios de divulgacion nacional dan cuenta de los distintos tipos de
problemas que se suscitan por la falta del vital liquido.

Desde luego la problematica mayor la enfrentan la Delegacion Iztapalapa
y Tlalpan las cuales presentan en comun la insuficiente distribucion de
de agua potable y el ser parte del territorio del Distrito Federal*’. Sin
embargo, tienen caracteristicas distintas como se observa en el siguiente
cuadro.

Cuadro 7 Indicadores comparativos del agua de las delegaciones
Iztapalapa y Tlalpan.

Distrito Delegacion Delegacion
Conceptos Federal Iztapalapa Tlalpan
Superficie has. 148 986 11 506 30 499
Poblacién, 2010 8 851 800 1815786 650 567
Asentamientos Irregulares - 168 193
Colonias sin agua - 75 de 180 114 de 203
No. de pipas, 2010 - 14 676 49 586

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de los cuadros

Hay otras diferencias importantes respecto a las problematicas de
ambas delegaciones y tiene que ver con el tipo de suelos y de ubicacién.
Tlalpan es una zona rocosa donde es muy cara la realizacion de obras

de infaestructura segun una nota publicada en el diario la Jornada((47),

*" Diario la jornada de 7 de noviembre de 2012; al DF, delegacién Iztapalapa, programa
delegacional de desarrollo urbano en Iztapalapa, GDF de 11 de septiembre de 2008.
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se necesitarian para cubrir la demanda existente 100 millones de pesos
debido al crecimiento de las zonas altas y por el envejecimiento de la
tuberia y que aunque se deseara meter el servicio a estos pueblos es
inviable bombearla, que la solucién seria una presa en la zona Alta y que
baje y que eso requiere de una inversibn muy grande que sobrepasa los
presupuestos delegacionales del DF*®.  Los habitantes del Ajusco
medio y de la parte alta muestran su inconformidad con la falta del
liquido y algunos sefalaron al mismo diario “que agua hay, sino de

donden la sacan quienes vienen a venderla.*”

En el caso de Iztapalapa con una superficie menor como se aprecia en el
cuadro y con suelos de tipo arcillosos y planos susceptible a
inundaciones, con la mayor poblacién del DF y con requerimientos
superiores a todas las Delegaciones de agua viene enfrentando la crisis
desde hace 16 anos y esto se corrobora por la incorporaciéon cada afno
de mas colonias que reciben agua por tandeo o no la reciben,
actualmente segun datos de publicados en la Gaceta Oficial del DF la
cifra llega a mas de 75 Colonias a las que se les ha condonado el pago
por no recibir agua o se les ha asignado una cuota fija que también se
les ha condonado. Si se revisan las listas en la Gaceta se podra
observar que son las mismas colonias que desde 1997 no tienen agua y
por lo tanto no pagan. Desde ese afno se han canalizado fuertes
inversiones en las Direcciones territoriales de Sierra de Santa catarina y
Valle de San lorenzo sin que hasta la fecha se hayan podido resolver las

carencias. Durante todos estos afnos ha sido la administracion del mismo

“8 Diario La Jornada de 20 de julio de 2012, en cabezado: “ Déficit de 400 km. de
drenaje en tlalpan”.

*9 Diario La Jornada del 3 de marzo de 2013 en encabezado: “ Pobladores de tlalpan
esperan hasta dos meses para tener agua de pipas”.
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partido y no obstante eso varios proyectos presentados para mitigargar

las carencias se han postergado.

La Universidad Autbnoma Metropolitana lztapalapa ha presentado varios
proyectos de investigacion relacionados con los problemas del agua
entre ellos el presentado por Gémez Reyes, referido a la deteccién de
fugas no visibles; otro es el presentado por el grupo de investigacién de
la UAMI en relacion a la Laguna Xico y que consiste en escavar el fondo
de las lagunas para captar agua de lluvia que hoy se desperdicia y luego
bombearla justo a la Sierra de Santa Catarina, Este proyecto consideran
que es viable y que no se requiere una gran inversion, ademas ya ha
sido aprobado por la CONAGUA sin embargo, sigue detenido®’. Existen
mas propuestas que no son tomados en cuenta ni por el gobierno del DF
ni por el Delegacional, mas bien estan preocupados proyectos inviables
como es la ultima noticia de que se encontré agua a 2000 metros de

profundidad®".

Nueva administracion llega a lztapalapa y el problema del agua sigue sin
resolverse, no obstante que ya han pasado 16 anos desde que se inici6
la Reforma Politica y las Delegaciones siguen sin poder atender
adecuadamente las demandas de los habitantes de sus demarcaciones.
En Tlalpan y en lztapalapa se han incrementado los conflictos, las
movilizaciones sociales sin embargo, en lIztapalapa se han podido
controlar. ¢Por qué a pesar de las carencias se han podido detener las

manifestaciones y movilizaciones por el agua en Iztapalapa?

% Diario la jornada de 5 de julio de 2010, en encabezado: “ Lagunas de México
mitigarian la sed de lztapalapa”; Diario la Jornada de 17 de agosto de 2010, en
encabezado: “ Rescate de las lagunas de Xico daria mas agua a Iztapalapa”.

>! Diario la Jornada de 23/01/13 “Es mas viable el plan de la CONAGUA para obtener
liquido: especialista; Jornada de 24/01/13 “Piden al GDF cautela sobre acuifero
profundo; Jornada de 25/01/13 “Pozo profundo no soluciona la crisis de agua, sefialan
grupos ambientalista”.
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Una de las respuestas tiene que ver con las politicas implementadas
para suministrar el agua y que son: desde suministro a través de pipas,
Tarjetas para comprar agua de garrafon subsidiada ($ 5.00 cada
garrafon), también se ha incrementado el nimero de pequefias empresa
purificadoras de agua cuya calidad no se sabe ante la complascencia de
las autoridades, es tan rentable el negocio que con facilidad se
encuentran anuncios en Internet y en la Seccién amarilla sobre servicios
rapidos de distribucién privada en pipas®® o también aparece publicidad
sobre la compra e instalacién de equipo de purificacién con diferentes
capacidades de llenado desde 150, 300, 700 garrafones o mas, con
inversiones que van desde $ 23 mil 500 pesos, $ 50 mil 000 pesos o
mas segln el tipo de purificacién®® rezan asi los anuncios sobre la venta
de agua embotellada. ¢ De donde se obtiene el agua que se reparte por
medio de pipas?

Con estos programas de subsidios e instrumentos la Delegacion
|ztapalapa ha logrado detener las movilizaciones de sus que sus
habitantes sobre la demanda de agua. Mientras tanto en la actual
administracion que comenzé en el 2012, la promesa vuelve a ser la
resolucién de los problemas del agua. En el siguiente capitulo se plantea
la organizacién, funciones, recursos e infraestructura con que cuenta la
delegacion para suministrar el servicio de agua potable que requiere
de 6 760 I/s/d.

>ZInternet: Servicio Medina; servicio rapido y eficaz empresa fundada en 1968.

3 .qué negocio puedo poner en Iztapalapa o el Distrito Federal? una empresa purificadora de
agua de garrafon en México y el Distrito Federal “un buen negocio rentable en México D. F. es
una pequefla planta purificadora de agua. abrir un negocio de estos es sencillo y no requiere de
una fuerte inversion “
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4.5 Funciones, estructura organizativa e infraestructura en

Iztapalapa.

4.5.1 Funciones de la Delegacion respecto al suministro de agua

El suministro del agua antes de 1997 era una facultad del Gobierno
Federal y es a partir de este afio que se asignan a la Direccién de
Construccién y Operacién Hidraulica (DGCOH) dependiente de la
Secretaria General de Obras del DDF y se les define a las Delegaciones
como Organos Desconcentrados del DDF el suministro de agua potable
de acuerdo al articulo 45 del Reglamento Interior del DF de fecha 26 de

agosto de 1985 las siguientes funciones:

“Articulo 45, Fraccién XXV, prever la conservacion de los servicios
domiciliarios y agua potable y drenaje, asi como la instalacion de tuberias
para los mismos efectos. Se consideran servicios domiciliarios las tomas
de agua potable de 13 mm de didametro o menos y las descargas de aguas
residuales hasta un maximo de 0.15 metros de didmetro. Fraccién XXVI,
reparar y conservar las tuberias del servicio de distribucion de agua
potable hasta 152 mm de diametro y sus accesorios; asi como reparar y
conservar las tuberias de drenaje de menos de 0.60 m.”

Esta funcién no cambi6 con la Reforma Politica sino que se reforzd con
el Estatuto de Gobierno del D F en los articulos 117°. Y 118° Que a la
letra sefialan lo siguiente:

En el Estatuto de gobierno del DF capitulo 11l Articulo 117, se indica que:

“Las Delegaciones tendran competencia, dentro de sus respectivas
jurisdicciones, en las materias de: gobierno, administracion, asuntos
juridicos, obras, servicios, actividades sociales, proteccion civil, seguridad
publica, promocién econdmica, cultural y deportiva y las demas que
sefialen las leyes” y que los jefes delegacionales tendrdn bajo su
responsabilidad atribuciones como:

“Il. Prestar los servicios y realizar obras, atribuidos por la ley y demas
disposiciones aplicables, dentro del marco de las atribuciones
presupuestales;

[ll. Participar en la prestacién de servicios o realizacién de obras con otras
Delegaciones y con el gobierno de la Ciudad conforme las disposiciones
presupuestales y de caracter administrativo aplicables;

IV. Opinar sobre la concesién de servicios publicos que tengan efectos en
la Delegacion y sobre los convenios que se suscriban entre el Distrito
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federal y la Federacion o los estados o municipio limitrofes que afecten
directamente a la delegacién, entre otras”.

También en el articulo 118 indica que para el desarrollo y bienestar
social de la ciudad debera tomarse en cuenta las materias de seguridad
publica; planeacion del desarrollo; reservas territoriales, uso del suelo y
vivienda; preservacion del medio ambiente y equilibrio ecolégico;
infraestructura y servicios de salud; infraestructura y servicio social
educativo; transporte publico; y agua potable, drenaje y tratamiento de

aguas residuales.

Por otro lado la ley Organica de la administracion del D.F. en su articulo
39 indica que:

“corresponde a los titulares de los Organos Politico administrativos de
cada Demarcacion Territorial:...”Ejecutar dentro de su demarcacién
territorial, programas de obras de abastecimiento de agua potable y
servicio de drenaje y alcantarillado que determine la comisién
correspondiente, asi como las demas obras de equipamiento urbano que
no estén asignadas a otras dependencias; y , prestar en su demarcacioén
los servicios de suministro de agua potable y alcantarillado, que no estan
asignados a otras dependencias o entidades, asi como analizar y proponer
las tarifas correspondientes”

“Sin embargo , en estos instrumentos juridicos, no se esclarece la posicién
que deben tomar las delegaciones en cuanto a la operacion y
mantenimiento de la red secundaria...” ni como ni con que recursos lo
debe hacer. (Evalta D.F., 2010:140)

Esta estructura prevalecié hasta fines del 2002 en que se creo el
organismo operador denominado Sistema de Aguas de la Ciudad de
México (SACM), en su origen surgié como Organismo descentralizado y
dos afnos después se le cambié la figura juridica a Organismo
desconcentrado de la Secretaria del Medio Ambiente, que a diferencia
de los organismos operadores creados a partir de 1983, que si son
organismos descentralizados. EI SACM por tanto, no cuenta con
personalidad juridica propia ni autosuficiencia financiera como los demas
organismos operadores del pais. EIl SACM depende de la asignacion

188



presupuestal de la Secretaria de finanzas y de las decisiones de la SMA.
En la gestion también intervienen otras dependencias como La
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI), las 16
Delegaciones, la Asamblea legislativa del D.F. (ALDF), Las 4 empresas
contratadas desde 1994 para realizacion de la cobranza. Como se puede
apreciar se pasa de un esquema centralizado menos fragmentado a otro
esquema igualmente centralizado pero mas disperso. Si a esto se afiade
los efectos de pertenecer a una gran metropolis la situacion se complica
ya que habra que considerar a los organismos estatales y municipales
del Estado de México e Hidalgo, ademas de los correspondientes

organismos o secretarias de los gobiernos de dichos Estados.

Por este complicado sistema de gestion del agua en el DF, desde 2009
se viene planteando por parte del Jefe de Gobierno en turno como por el
Director de SACM la necesidad urgente de descentralizar el SACM para
que este tenga autonomia financiera, propuesta que no ha prosperado®*.
Lo anterior, plantea algunas interrogantes como serian las siguientes:
¢(Por qué se cre6 como Organismo descentralizado y luego se
transforma en organismo desconcentrado?, ;Por qué el mismo partido
en el poder hoy intenta cambiar de organismo desconcentrado a
Organismo Descentralizado nuevamente?, ;Qué tipo de intereses estan
en juego detras de la propuesta?, esto sera objeto de otra investigacion.
Lo dnico real que es una tarea que se posterga para la siguiente gestion
de gobierno que recién comienza. Pareciera ser una discusion con un
peso mas politico que de orden econdmico administrativo o técnico. De

cualquier manera considero que con el actual modelo no se han tenido

* Jornada de 27de febrero de 2011 “Fortalecer el SACM, no privatizar el servicio de
agua, la meta: Aguirre”; Jornada 19 de agosto de 2011 “Trabada desde hace 11 meses,
propuesta para descentralizar el sistema de aguas”; Jornada de 5 de junio de 2012
“Mancera ve muy probable, si gana la eleccion, descentralizar el SACM”.
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los resultados de lograr el suministro de agua con frecuencia y calidad a
los habitantes del DF Por lo menos en lztapalapa la situacion no mejora
por el contrario se vuelve cada vez mas critica. En lztapalapa ha habido
mas inversion en infraestructura y renovaciéon de redes secundarias pero
cada vez el numero de colonias que reciben agua por tandeo es mayor,
en 1997 el numero de colonias que se les condoné totalmente el pago
era de 42 y para 2010 el numero se habia incrementado a 75. Debido a
que no reciben agua o la reciben por tandeo®. De la revisién del listado
de colonias sin agua desde 1997 al 2010, se puede sefnalar que son las
mismas colonias por lo que la pregunta obligada seria ;qué ha pasado
con la inversidn realizada en esas colonias? ¢ Por que no solo no se a
resuelto sino que se mantiene el problema en las mismas colonias y se

suman otras mas?.

Sobre el SACM, hay un aspecto que quisiera resaltar y es que es el
Organismo Operador mas grande del pais y me atreveria a afirmar que
del mundo a reserva de confirmar esto ultimo, el cual atiende a una
poblacion de 8 851 800 al ano 2010 que se corresponde a 2 453 031
viviendas, distribuidas en las 16 delegaciones. En cambio existen un
centenar de organismos operadores que atienden poblaciones con
poblaciones que ni siquiera son comparables. El verdadero problema es
que la Reforma Politica no ha podido lograr una descentralizacion de
funciones ni de recursos a las delegaciones, en la actualidad en materia
de recursos sigue dependiendo del GDF y como todos los estados a su
vez depende de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en algunas

partidas.

53 Datos obtenidos de las siguientes Gacetas Oficiales del Distrito Federal de fechas:
Del 11/03/03 (42); 13/01/06 (55); 21/04/10 (75); 19/05/11 (70); 20/04/11 51).
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La centralizaciéon a nivel federal en la CONAGUA, de competencias,
recursos (humanos, econdémicos y materiales), decisiones politicas
hacen que cualquier intento de descentralizacién no tenga efecto. Esta
misma situacion se presenta con el Organismo Operador SACM, el cual
concentra competencias, recursos (humanos y, econdémicos y
materiales), y decisiones dejando a las Delegaciones la responsabilidad
mas importante en la cadena de distribucion del agua potable entre los
habitantes de su demarcacion, participando en la conexién y en el
mantenimiento de la red secundaria. Es asi como en el siguiente punto

se analizara la organizacion de la delegacion para realizar esta tarea.

4.5.2 Estructura Organizativa e infraestructura hidraulica.

¢Como y con qué recursos va a cumplir esta funcion? EIl problema
surge a partir de que se empieza a “descentralizar’ el agua en principio
de los ochentas, ya que como se mencionaba anteriormente el agua era
administrada por el gobierno federal en todo el territorio nacional. En el
caso del DF el agua estaba a cargo de la Direccion de Aguas y
Saneamiento (DGAS) que funcioné en forma independiente hasta 1941
cuando se incorpor6 a la estructura del Departamento del DDF y se hizo
cargo del Sistema de Agua Potable y Alcantarillado Hidraulico de la
ciudad. En 1953 se creo la Direccion General de Obra Hidraulica
(DGOH) que conservo a su cargo la operacion del sistema hidraulico y la
Construccién de obras de redes primarias y secundarias de agua
potable y alcantarillado, también en 1954 el DDF tomé a su cargo la
recaudacion de los derechos para el pago del servicio de agua y con
esa finalidad se creo la Direccién general de Contribuciones de Agua
dependiente de la Tesoreria del DF y es en 1970 cuando se expide la
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Ley Organica del Departamento del Distrito Federal, en la cual se
establece en las 16 delegaciones las Oficinas de Agua y Saneamiento
las cuales no fueron dotadas de recursos suficientes ni técnicos ni
presupuestales por lo que no pudieron atender la gran demanda de
solicitudes, y eso limitdé su efectividad en la desconcentracion de los
servicios hidraulicos. Ademas se dio duplicidad de funciones con otras

instancias.

En 1978 se integran la DGAS y la DGOH, dando lugar a la creacion de
la Direccion General de Construccion y Operacién Hidraulica la
(DGCOH),*® la cual persiste con adecuaciones hasta 2003 en se crea
por Decreto el Organismo Publico Descentralizado “Sistema de Aguas
de la ciudad de México” (SACM) y se le transfieren los recursos
materiales, financieros y humanos de la DGCOH, que dos afos mas
tarde se extingue y surge con el estatuto juridico de érgano

desconcentrado que entra en vigor el 1°. De mayo de 2005.

En el caso del DF La Ley Organica de la Administracion Publica del
Distrito Federal, en su Segundo, Capitulo Ill, refiere la estructura
organizativa de los Organos politico Administrativos (OPA) en el articulo

38°. Se senala lo siguiente:

“De a los Organos Politico Administrativos y de los demas 6rganos
desconcentrados con autonomia funcional en acciones de gobierno, se
auxiliaran para el despacho de los asuntos de su competencia de: Los
Directores Generales; De los Directores de Area y, De los Subdirectores y
Jefes de Unidad departamental.”

En el Reglamento Interior de la LAPDF expedido el 11 de agosto de

2003 en su articulo Il sefnala lo siguiente:

“Para el despacho de los asuntos de su competencia, los OPA
se auxiliaran de las siguientes Direcciones Generales:

%% Acuerdo publicado en la gaceta oficial del D.F. de fecha 15 de agosto de 1978.
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|. Direccién General Juridica y de Gobierno

II. Direccién General de administracién

[Il. Direcccién General de obras y Desarrollo Urbano
IV. Direccién General de Servicios Urbanos

V. Direccién General de Desarrollo social”

En el Manual administrativo se estableceran las atribuciones de las
unidades administrativas de Apoyo técnico-operativo, las direcciones
Generales podran funcionar de acuerdo a las caracteristicas propias de
cada Delegacion. Ademas se podra contar con direcciones generales
especificas que determine cada jefe delegacional segun las necesidades
de cada una de ellas. Es decir, cada delegacién tiene una estructura
organizativa diferente, aunque algunas conservan la propuesta

mencionada en el parrafo anterior.

En el caso de la Delegacion Iztapalapa es la Direccidon General de Obras
y Desarrollo Urbano quien tiene a su cargo la operacion y mantenimiento
de la red secundaria funcion principal. La Delegacién cuenta actualmente
con la siguiente infraestructura hidraulica para la distribucién del agua.
Sin  embargo, resulta insuficiente por el poblamiento acelerado,
anarquico y sin control que generé una problematica especifica de la
cual solo voy a senalar la que mas directamente incide sobre el agua y

es la siguiente:

e Desigual asignacion de los recursos delegacionales, se puede
constatar en los presupuestos anuales del DF que es la que
recibe el presupuesto per capita menor.

e Invasion de areas de conservacion ecolégica en el Cerro de la
Estrella y en la Sierra de Santa Catarina, particularmente
ocupados como transito para la ocupacién urbana de la
Delegacion Tlahuac.
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e Tendencia a la ocupacion en zonas de riesgo por hundimiento,
fallas geoldgicas, inundaciones y redes de agua potable y drenaje

o Afectaciones en la red hidraulica y sanitaria, a través de
rompimiento es éstas, asi como la existencia de fugas
ocasionadas por el tipo de suelo; falta de atencion al déficit de
1.50 m3/seg. en el suministro de agua potable, fugas en las redes
de drenaje las cuales estdn contaminando los mantos freaticos y
la extraccidn de aguas para consumo humano, existencia de
pozos que agudizan los problemas de hundimiento del suelo, al
grado de registrarse zonas muy bajas con riesgo de inundaciones.

e Establecimiento de asentamientos humanos irregulares,
principalmente sobre suelos de conservacion y zonas de riesgo
carentes de todo tipo de servicios.

e Problemas por hundimiento, cavernas, minas, fallas geoldgicas y
laderas inestables, debido a la extraccién del agua y a la ruptura
de las redes hidraulicas y sanitarias, creando zonas propensas a

inundaciones en época de lluvias.

Para satisfacer sus necesidades tedricamente le corresponderian 6 760
I/s, de los 32 500 I/s que le suministra la CONAGUA aunque las
estadisticas reportan 5 000 I/s por lo cual opera con un déficit de 1 760
I/s. El suministro proviene fuentes internas y externas (Cutzamala vy

Lerma) y son las siguientes:

Fuentes locales 78 pozos suministran 2 300 I/s
Tanque Cerro de la estrella 1 400 I/s

Tanque Cerro de la Caldera 700l/s

Tanque Cerro de Xaltepec 600l/s

Acueducto santa catarina 500I/s

Total 5 500 I/s

o o s~
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Para satisfacer las demandas de agua se cuentan con las siguientes

fuentes de abastecimiento:

Los pozos que se ubican en el lado norte y poniente de Sierra de Santa
Catarina, la profundidad de los pozos varia de 50 a 250 m y aportan un
caudal que va de 70 a110 litros por segundo, los que se encuentran en
la franja norte de Iztapalapa, la profundidad de los pozos varia de 200 a
400 m y se obtienen caudales variables de 40 a 70 litros por segundo por
ultimo los que se ubican al norte y oriente de la Sierra de Santa Catarina,
en donde se localizan los Cerros de la Estrella y el Pefidn, region donde
la extraccion se realiza en forma intensiva, por ser zona de mayor
recarga de los mantos acuiferos. Aguas superficiales.- solo se abastece
en 2.79 %. Aguas subterraneas.- Es la mayor fuente de abastecimiento
de la delegacion de la cual se obtiene el 56.27 %, descargan a la red de
distribucién. Esta proviene de 78 pozos ubicados como se sefala en el

parrafo anterior, y que se muestran en el mapa.
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Mapa 6

POZOS DE EXTRACCION DE AGUA POTABLE

POZOS EXISTENTES: 78
REQUIEREN PLANTA POTAB.: 28

@ POZ05 (49) FUNDONANDO LA MAYORIA CONP. P.

POZOS (25) CON PROBLEMAS DE CAUDAD
- CONECTADOS A LA RED

. POZOS (4) PARADOS QUE NO SE HAN CONECTADO
A LA RED POR MALA CALDAD Y QUE REQUIEREN
PLANTA POTABILZADORA.

[ usicacion oe Garzas

Fuente: Delegacidn lztapalapa; Direccidn General de Servicios Humanos

Respecto al agua que se recibe de fuentes externas a través del
acueducto Chalco-Xochimilco-Xotepingo, el primero abastece a 3
tanques de regulacién ubicados en el cerro de la Estrella, cada uno con
una capacidad de almacenamiento de 50 000 m3 a través de una linea
de 72" (1.83m) de diametro; el segundo Xaltepec, esta ubicado en el
cerro del mismo nombre y tiene un capacidad de 10 000 m3. A través de
la Planta de bombeo Quetzalcéatl, ubicada en la Delegacién Tlahuac, se
abastece el tanque mediante una linea de 36” (0.91 m) de diametro. La
capacidad de almacenamiento de estos tanques es de 210 000 m®.

Por otra parte, el tanque la Caldera, ubicado en la parte sureste de la
delegacién, con capacidad de 50 000 m°., es abastecido por el
acueducto Nezahualcéyotl con un diametro de 1.22 cm, a través de una

linea de 30” (0.76m) de diametro, este acueducto, es operado por la

196



Comision Nacional del Agua. También se cuenta con 23 tanques con
un volumen de 12 800 m®. y 30 tanques de rebombeo que también son
utilizados para la regulacién y cuya capacidad es de 6 936 m®., es decir
que se tiene una capacidad total de 19 736 m3 y una capacidad de
bombeo de 7 076 m°. Ver mapa siguiente.

Mapa 7

AREAS DE INFLUENCIA

POZOS: 78
2300 LPS. |

g

T. LA CALDERA
700 LPS.

™

ACUEDUCTO
STA. CATARINA
500 LPS N

T. C. DE LA ESTRELLA:
1,800 LPS.

T. XALTEPEC
600 LPS

Fuente: Delegacidn |ztapalapa; Direccidn General de Servicios Humanos

Redes primarias y secundarias

Actualmente existen 146.50 Km., de red primaria de tuberia con
diametros variables de 50 a 183 cm. Y su funcién es conducir el agua
que le suministra el sistema de abastecimiento del Sistema de Aguas de
la Ciudad de México (SACM), para alimentar a la red secundaria, que
cuenta con 2 120 Km de tuberia con un diametro menor a cincuenta

centimetros, para abastecer las tomas domiciliarias. Esta estalacién ha
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venido creciendo en un 25 % a 2007 respecto a 1994. Adicionalmente se

apoya de 6 garzas que abastecen la zona centro y su oriente de la
demarcacion.

En este mismo mapa podria observarse que segun datos de la tabla que
contiene la longitud de la red secundaria rehabilitada durante el periodo
de 2000 al 2010 que fue de 1 182.07 km. De las cuales el SACM cambi6
1 011.52 y la Delegacion solo rehabilit6 144.55 km., con esto se
demuestra que cuenta con pocos recursos humanos, economicos Yy
materiales para atender la rehabilitacién y mantenimiento de las redes
secundarias la cual es una de sus funciones asignadas en la cadena de

suministro del agua.

Mapa 8

SUSTITUCION DE RED SEC. DE
AGUA POTABLE

(53%)

......

DE 2,161 KM, SE HA
SUSTITUIDO UN TOTAL
DE APROX. 1,182 KM

DELEGACION

TOTAL

3.01 164.56

167.57

14.45 113.03

127.48

21.08 140.67

161.75

16.58 137.33

153.91

13.77 24.61

38.38

PRIORIDAD: =
A).- RED CON MAYOR ANTIGUEDAD DE SERVICIO %

19.15 55.25

74.40

16.00 32.36
B).- ZONAS DE GRIETAS Y HUNDIMIENTOS

48.36

C).- ZONAS DE MAYOR iNDICE DE FUGAS DE AGUA

17.80 273.71

291.51

13.71 40.00

53.71

=

9.00 30.00

39.00

26 0.00

Fuente: Delegacidn |ztapalapa: Direccidn General de Servicios Humanos

Con esta red se abastece a 1 766, 000 habitantes y representa el 97.5
% de la poblacion delegacional. Se tienen registradas 376 803 tomas
domiciliarias de las cuales 216 son de alto consumo. El suministro de

agua al D.F. es de 35.17 m%/seg. de los cuales se dota 4.63 m®seg. a la
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delegacion. De esta se distribuye 1.03 a m%/seg. a la industria y el 3.60
m®seg. para uso doméstico. En el cuadro siguiente se puede apreciar
que existe un déficit de agua en la Delegacidn que afecta la dotacion
del suministro generandose una distribucidén desigual en las colonias de
la delegacién. En algunas hay una mayor cobertura y son las siguientes:
Escuadron 201, Sector Popular, Unidad Modelo, Héroes de Churubusco,
Jardines de Churubusco, Mexicaltzingo, Pueblo de Culhuacéan, Lomas
estrella y el Vergel, en ellas es frecuente el abastecimiento, con
deficiencias en las Unidades Habitacionales. Dichas colonias se
encuentran ubicadas en el perimetro formado por las vialidades: Anillo
Periférico, Calzada Ermita lztapalapa, Eje 5 Oriente, Ave. Tlahuac y
canal de Garay. La poblacién beneficiada representa el 60 % respecto al
total de la delegacion. El resto de las colonias presentan diversas
grados de carencias desde unas horas, un dia, una semana hasta un
mes o mas las graves. En el mapa 9 se puede observar las colonias que
reciben agua por tandeo.

También se recurre a pipas y de las cuales la Delegaciéon cuenta con
141, con una capacidad de distribuciéon diaria de 3.5 a 4 millones de
litros. Las colonias que carecen de infraestructura, como Lomas del
Paraiso, maravillas y Matlalotzin que estan en vias de regularizacién de

la tenencia de la tierra.

En el anexo 6 se puede observar el mapa de Indice de Desarrollo de
|ztapalapa que elabor6 la Secretaria de Finanzas del DF para el cobro
de las tarifas de agua. Este mapa complementa la informacion que

presenta el mapa 9 de tandeo.
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Mapa 9
Cugad ZONAS DE TANDEO

Copital. en PHlorimicats' s

LVARO OBREGON
EL EDEN
EL PARAISO
|LA JOYA
MONTE ALBAN
PARAJE ZACATEPEC
PUEBLO SANTA MA. AZTAHUACAN

/1 10 |PUEBLO SANTA MARTHAACATITLA
i 11 [SAN SEBASTIAN TECOLOXTITLAN

LM
D. TERRIT. ACULCO
COLONIA
ESTRELLA DEL SUR
VALLE DE LUCES _

[ No. | COLONIA
| 33 |AMPL. STA. MA. TOMATLAN
| 34 [AMPL. FUEGO NUEVO

| 35 [EL MIRADOR
[ 36 [FUEGONUEVO (S s 1 N
D. TERRIT. PARAJE SAN JUAN
No. COLONIA No. COLONIA Na. 4= COLONIA No. COLONIA 3 COLONIA
AMPL. POLVORILLA [OMAS DE SANTACRUZ & +[(37 |1a. AMPL. SANTIAGO | 48 [LOMAS DE LA ESTANCIA | 59 [POTRERO DE LAS CABRAS
[13 1AMPL. VERACRUZANA LOMAS EL MANTO 38 [2a. AMPL. SANTIAGO | 49 |LOMAS DE ZARAGOZA 60 [PUEBLO SANTIAGO ACAH.
BARRANCAS DE GPE. MAGUEYERA
[15 MIXCOATL AMPL. E.ZAPATA 50 [LOMAS DEL PEDREGAL SAN MIGUEL TEOTONGO
[ 16 [CARLOS HANK GLEZ. REFORMA POLITICA AMPL. HUITZICO 51 |MIGUEL DE LA MADRID SANPABLO |
B SANTAMA.DEL MONTE [41 [APOLOCALCO | 52 |MIRAVALLE SAN PABLO i
[18 |D. U. QUETZALCOATL CONSEJO AGRARISTA CAMPESTRE POTRERO _| 53 [PALMILLAS 54 | TENORIOS
[1 PLAN DE IGUALA [ 43 |CITLALLI 54 [PALMITAS |TEATINOS
2 |BARRANCA DE TETECON [ 44 [HUITZICO 55 [PARAJE BUENAVISTA [U. H. DIASA
[ 21 [ESTADO DE VERACRUZ [SAN JOSE BUENAVISTA | 45 [IXTLAHUACAN 56 [PREDIO LA HIGUERA [ XALPA CABRAS
— LA CANADA 57 [PREDIO_HUECAMPOOL S|
47 [LASCRUCES |58 ) DE L

Fuente: Delegacidn lztapalapa: Direccidn General de Servicios Humanos

La mayoria de los pozos se encuentran ubicados en la parte centro
poniente de la DI, mientras que la red de distribucién primaria
(controlada por DGCOH) se encuentra fuertemente concentrada del
centro al norte de la DI, lo que hace que sea la parte la mejor dotada de
este recurso. No obstante en algunas zonas de la parte norte se tienen
problemas de abasto como se puede observar en el mapa 9 de las
zonas por tandeo, también en esta zonas el agua es de mala calidad La
infraestructura hidraulica que se encuentra en las inmediaciones del
Cerro de la Estrella, y que constituye uno de los centros mas grandes de
distribucién, es de las mas antiguas y debido a los problemas de

ineficiencias se esta llevando a cabo una renovacién de estas redes.
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Plantas de tratamiento.

Las Plantas de tratamiento de aguas residuales (PTARs) *’ es una de las
alternativas que menos se ha explorado surgieron en la ciudad de
México en los afos 50°s, desde esa fecha y hasta el 2005 se contaba
con 24 planta (ver anexo 8), se cuenta con una capacidad instalada de
6,639.5 Ips de los cuales solo se producen 2,500 Ips, que representa el
38 % de la capacidad conjunta. Iztapalapa a esa fecha tenia 2 (Cerro de
la Estrella y Santa martha Acatitla) siendo la de Cerro de la Estrella la
de mayor capacidad con 4000 Ips., la cual entrdé en operacién en 1971,
pero esta no cubre la demanda existente en la delegacién, ya que el 90
% del agua tratada es conducida hacia las Delegaciones de Tlahuac y
Xochimilco, para el riego de la zona chinampera y solo 10 % restante se
destina a la Delegacion lztapalapa. Actualmente la Delegacion cuenta
con un tratamiento terciario el caudal procesado por esta planta tiene
aplicaciones en el riego de areas verdes, procesos industriales y de

servicios.

En México en general y en Iztapalapa en particular se ha avanzado poco
en la basqueda de alternativas como el tratamiento de aguas residuales,
captacion de agua de lluvia, atencién de fugas domiciliarias u oficinas
publicas y centros educativos, utilizacidén de aparatos ahorradores de
agua etc. ya que hay pocos incentivos para inducir a que se atiendan. Si
bien se reconocen algunos esfuerzos, estos no han sido suficientes para
disminuir las carencias. En el 2013 se descubrié agua en un pozo a 2000
m. de profundidad, pero aun no se tiene la certeza plena de su
capacidad ni de la calidad por lo que los expertos en la materia

>’ GDF,SM,SOS, SACM (2007); Programa de Manejo Sustentable del Agua para la
Ciudad de Mexico, pp. 23-24.
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recomiendan precaucion y que antes deberian agotarse otras

alternativas viables®.

Calidad del agua

En el estudio realizado por varios investigadores de la UAM sobre
|ztapalapa abordaron la calidad del agua subterranea, los resultados
arrojaron que era de mala calidad, y la han medido a través de soélidos
disueltos totales, y va de 500 a 1000 miligramos por litro ( mg/1), rango
qgue se encuentra por encima de los valores registrados en la parte sur
de la cuenca del Valle de México, ( Los valores al pie de la Sierra de
Chichinautzin al sur de la Cuenca son de 200 mg/1). Las sales
contenidas en un volumen de agua no nos dice que no es de buena
calidad como la que se encuentra al sur de la Cuenca; en la parte norte
de la DI y alrededor de la Sierra de Santa Catarina, los valores son
mayores a 1000 mg/1, mientras que en la parte centro y suroeste los
valores son menores a los 500 mg/1. (Jacobo Villa, Marco Antonio, et al,
2005: 125-126), por lo que el agua del centro de Iztapalapa es la de
mejor calidad. Las concentracion de soélidos totales disueltos puede
incrementarse si los niveles en la parte suroeste siguen disminuyendo,
pudiendo invadir las regiones con concentraciones menores disueltos, lo
que incrementaria los costos ya que seria necesario tratarla antes de

distribuirla.

La DI se ha enfrentado a diversos problemas de pérdida sostenida de
agua que se vinculan, entre otras cosas, con la pérdida de areas de

infiltracion por el avance de la urbanizacion, ya que por cada hectarea

58 Jornada 23 de enero de 2013 “Es mas viable el plan de la Conagua para obtener
liquido: especialista”; Jornada 24 de enero de 2013 “Piden cautela sobre acuifero
profundo”; Jornada 25 de enero de 2013 “pozo profundo no soluciona la crisis de agua,
sefalan grupos ambientalistas”.
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perdida se dejan de infiltrar 2,5 millones de litros anuales; con la
permanente deforestacion y erosién de los suelos, y con la creciente
canalizacion de agua de lluvia al sistema de drenaje de la ciudad, que
son ademas elementos caracteristicos de un desequilibrio hidrolégico.
Esto ha provocado hundimientos y sistemas de agrietamientos
superficiales del subsuelo en la DI, que ademas de poner en peligro la
vida de sus habitantes restringen, aun mas, las areas de reserva

territorial.

Existen condiciones reales que muestran que técnicamente es muy dificil
el abasto de una mayor cantidad de agua en lztapalapa, ya que la zona
es abastecida como ya se sefnalaba tanto de fuentes externas como son
los ramales que se ubican en la Delegacion Tldhuac, Xochimilco e
incluso en parte del Estado de México, asi como las propias que son los
pozos. Estas dos fuentes han visto su posibilidad de abasto rebasadas,
ya que el numero de familias que debe atender en la zona se ha
incrementado en los ultimos afos. La relacion entre disponibilidad y
consumo es un problema importante, ya que existe un problema de
abasto que repercute en los consumos y hace que estos sean bastante
desiguales, este se convierte en un problema de caracter vital toda vez
que el principio de equidad en el consumo, de un elemento como el agua

es dificil de resolver.

Como se puede observar la distribucion es desigual a nivel del D.F. y al
nivel de la Delegacidn, el crecimiento continua y por ejemplo en la parte
sur es una de las zonas de urbanizacion reciente y con alta densidad de
poblaciéon tiene enormes dificultades de abasto que se vinculan
directamente con las fuentes de suministro, lo que hace que esta parte
de la DI y su poblacién dispongan de una cuota muy baja del consumo.
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A pesar de que el suministro procura hacerse con pipas y con tandeos,

la distribucion, no es suficiente por lo que hay un déficit importante.

La DI esta limitada mas alla de sus propias iniciativas e instancias, y a
pesar de las buenas intenciones y discursos, solucionar el problema de
la inequidad en el consumo implica la coordinacion vertical y horizontal
con diversas instancias relacionadas con el agua como ya se senalado
en el capitulo Ill, asi como buscar alternativas Técnicas y econdémicas
viables para atender el problema del agua que es un recurso
fundamental para lograr el bienestar de la poblacién de |ztapalapa.
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Capitulo 5
ANALISIS DE RESULTADOS

Con la informacién documental obtenida a partir del modelo propuesto
para analizar la Cl basados en dos componentes: los administrativos
que tienen que ver con la capacidad interna (recursos humanos y
materiales, econémicos y técnicos) y politicos y sociales que tienen que
ver con la capacidad externa de la Delegacion se pudo corroborar que
es en el componente politico y social donde mayores déficits de Cl se
registra en las Delegaciones. En general, hay debilidad en los dos
componentes pero mientras en la dimensién administrativa pudieran
superarse algunos rezagos con programas de modernizacidn y
capacitacion administrativa, sus resultados serian poco relevantes si no
se acompanan de autenticas reformas que fortalezcan la capacidad
institucional como instancias de autoridad publica y con margenes de
autonomia en sus decisiones que se ven socavadas por un gobierno
altamente centralista que las reduce a meros apéndices de ejecucion y
no como ordenes de gobierno soberano (autbnomo) y, en este sentido
con mayor capacidad de respuesta a las demandas ciudadanas en
materia del agua.

A estos resultados se llegaron a partir de la evaluacién partir de tres
indicadores: El primero tiene que ver con las funciones asignadas a la
Delegacion; el segundo tiene que ver con la participacion de la
Delegacién en los Organos colegiados (Consejos, Comités, Comisiones);
y; el tercero se refiere a la participacion ciudadana para ver el grado de
involucramiento de la sociedad.

I) Respecto al primero, este tiene que ver con las competencias de la
Delegacion en el proceso de gestion del agua y esta referido a los
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componentes administrativos. La Delegacion participa en el dltimo
eslabdén del proceso que es el suministro directo a los usuarios y que
tiene que ver con el mantenimiento y rehabilitacion de redes
secundarias, estas competencias se expresan en la LOAPDF en el
articulo 39 fraccion LVII que plantea:

“Ejecutar dentro de su demarcacion territorial, programas de obras para el
abastecimiento de agua potable y alcantarillado, que no estén asignadas a
otras dependencias o entidades, asi como proponer y analizar las tarifas
correspondientes”; asi mismo en el Reglamento Interior de la
Administracién Publica del D.F. (RIAPDF) que en su articulo 126°. Parrafo
XI:

“Ejecutar las obras para el abastecimiento de agua potable y servicios de
drenaje y alcantarilado a partir de redes secundarias, conforme a la
autorizacién y normas que al efecto expida la autoridad competente y
tomando en cuenta que sea factible incorporar de la comision que al efecto
se integre”.

Esto mismo se corrobora en el articulo 160 fraccion IV del Estatuto de
Gobierno del DF que senala:

“Prestar en su demarcacion territorial los servicios de suministro de
agua potable y alcantarillado que no estén asignados a otra
dependencia a los lineamientos que al respecto expida la autoridad
competente asi como emitir opinién en relaciébn a las tarifas
correspondientes. En la tabla x se podra apreciar un comparativo de
las principales competencia por niveles de gobierno”.

En la tabla 27, se confirma que si bien ha habido esfuerzos de
descentralizacion a nivel nacional y el DF los avances son sumamente
incipientes tanto en las entidades federativas como en los municipios y
sobre todo, en el DF (Delegaciones),donde la RP no ha otorgado
plenamente el Estatuto de orden de gobierno, lo que en particular afecta
la capacidad institucional de las Delegaciones.

Lo anterior, se verifica en el hecho de que tanto las funciones
normativas, de planeacién y organizacion de los recursos recae
fundamentalmente en el Gobierno Federal y en ese nivel la CONAGUA
tiene el papel estelar. Es este organismo quien formula la politica
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hidraulica, integra los planes y programas, ejecuta y procura las

atribuciones fiscales en materia de agua.

Tabla 27 Distribuciéon de competencias de la gestion del agua en

México
Niveles de FUNCIONES
GOb_'e_mO ¥_de Administrativas
Participacion Planes y Recursos Recursos
Social Normatividad programas Organizacién Econémicos Técnicos
TITULAR Reglamel_'\!'.ar la Aprobar el PNH. ] )
Ejecutivo explotacion, uso y Establecer los Nombrar al
aprovechamiento dg Distritos de Director de
= agua Riego CONAGUA.
é Proponer la Presidir el
o normatividad del Consejo
w | SEMANART | agua Propone la Técnico de .
L INE Expedir las politica CONAGUA Aprobar el
w|O normas oficiales Hidrica al Convenios Presupuesto de
5 § del agua ejecutivo Internacionales | CONAGUA
<|w Ejecutary Formula la Ejercer el Sistemas de
% o procurar el Politica presupuesto informacién
o 8 cumplimiento de Hidraulica. del sector. para la
< CONAGUA | la normatividad Integra y - Ejercer las gestion y
=z en materia del formula la atribuciones rendicién de
‘2 agua a nivel planeacién del fiscales del cuentas del
= nacional. agua. agua agua.
(&'3 Ejercer S. de Inform.
w recursos de de
o . Nombrar al Redes Redes
> ngt'e:nlos Convenios de Programa de R. | titular del Secundarias Secundarias
5 slatales Coordinacién Secundarias Organismo Bajo Convenio bajo
- con la bajo Convenio operador con Convenio
g Federacion Municipal Estatal Municipios. Municipal
= Construir los
< Convenios de Programa de Nombrar al sistemas de
E Gobiernos Coordinacién construcciény | titular del Ejercer el informacién
o Municipales con la mantenimiento | Organismo presupuesto de | del
= Federacion y de redes operador del redes organismo
8 Estados. secundarias agua secundarias operador.
@ . Celebra Aprueba el
<| Gobierno del convenios de programa de
= Distrito Coordinacién construccién Nombrar al - -
Federal con la de redes titular del
Federacion. secundarias SACM
Seria. del M. Programa.c!e Ejercer el Cotlstruu los
" Celebra construccion presupuesto de sistemas de
Ambiente y . ; i
convenios de de Redes redes informacion
SACM Coordinacion Secundarias secundarias del SACM.

Delegaciones
del DF.

Acuerdos de
Coordinacion
con el SACM

Coinversiones

R. secundarias
con CONAGUA
y SACM

Sector privado
y Social

Facturacion
por empresas
privados

Fuente: Elaboracion con base en la LAN

Las demas instancias de orden federal cumplen con un papel ritual y

formal en la parte normativa y de planeacion, en los consejos técnicos de
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la CONAGUA y de los organismos de Cuenca, pero la organizacion, el
ejercicio presupuestal y los recursos técnicos estan bajo el control

centralizado de este organismo.

Los gobiernos estatales y municipales mediante la figura concurrente de
los Convenios de Coordinacion participan en la implementacién de los
planes y programas del agua que corresponde a su circunscripcion
territorial asi como en el compromiso de replicar la normatividad federal
del agua y de procurar su cumplimiento en las entidades y municipios
bajo su jurisdiccion. De esta manera, en lo que si hay un total
reconocimiento es sobre la responsabilidad del suministro del agua que
el articulo 115 constitucional atribuye al Municipio pero que en la practica
solo una proporcion minoritaria de los municipios del pais tiene la

solvencia necesaria para su cumplimiento.

Entonces, una primer ambigliiedad en esta disposiciobn es que las
posibilidades de abasto del agua estan relacionadas a las necesidades
locales y disponibilidad del recurso, en principio también local, pero
mientras las primeras estan bajo la jurisdiccion del gobierno municipal, la
disponibilidad es una atribucion del gobierno federal, entonces, la
solucién tendria que ser un balance entre necesidades y disponibilidades
del recurso, y lo que debiera ser una cuestién técnica de la mas
elemental sencillez se constituye en un problema de la mayor
complejidad principalmente por las dificultades que presenta los arreglos
institucionales entre dos niveles distintos de gobierno, lo cual implica la
confrontacién de dos constelaciones de intereses de los actores del agua
gue cada nivel de gobierno representa.

La segunda ambigledad radica en que la responsabilidad del abasto del
agua se atribuye al municipio que es el eslabon con mayor debilidad

institucional del gobierno mexicano para afrontarlo, por lo que, con
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frecuencia, el gobierno de la entidad tiene que asumir directamente esta
responsabilidad, por lo tanto, el interés de la comunidad propia del
municipio se ve desdibujada o acotada por el de otras comunidades
municipales del estado. Ante esta situacion, no hay una formula Unica de
respuesta y los arreglos institucionales van desde la asuncién directa de
los servicios por el municipio mediante la creacidn de organismos
descentralizados o fideicomisos por decreto del cabildo municipal,
gestion del agua por colaboracién comunitaria®, la concesiéon®® vy
organismos intermunicipales; hasta convenios para trasladar esta
funcion del municipio al gobierno estatal, con las particularidades de
cada caso. Asi, en la tabla 26, si bien los servicios de suministro de agua
potable es una atribucion del municipio, los gobiernos estatales también
cumplen con esta disposicion, bajo convenio, cuando el municipio no

esta en condiciones de asumirla.

En el caso del DF, las restricciones son mayores para las Delegaciones.
Por principio, no hay un reconocimiento de las Delegaciones como
autoridades en materia de agua, esta es una atribucion del Gobierno
Central del DF. Como puede apreciarse en la Tabla 27, las atribuciones
relativas al suministro de agua en el DF corresponden al gobierno central
a través de la SACM, organismo desconcentrado de la Secretaria del
Medio Ambiente del DF, la distribucibn de competencias a nivel
delegacion, se limita a una accién coordinada con la SACM para la
operacién mantenimiento de la red secundaria, y aun esta colaboracion
es, cada vez menor, como lo demuestra las tendencias estadisticas de
2000 a 2012 el SACM realizé el 90% de la inversibn en redes

% Se trata de un acuerdo de voluntades celebrado en zonas rurales donde la poblacién
beneficiada puede contribuir con mano de obra a cambio de materiales y con ello obtiene el
servicio.

% Concesién, es la prestacién del servicio por tiempo determinado por una empresa privada
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secundarias. Las Delegaciones no administran ni los recursos
financieros generados por el servicio del agua, la facturacion esta a
cargo de empresas privadas y el cobro se efectua a través de la red de
Tesorerias de la Secretaria de Finanzas del DF y Sucursales Bancarias
asociadas.

Conforme al panorama anterior las Delegaciones no tienen participacion
en los 6rganos colegiados y es evidente que la participacion social y
ciudadana no pasa de ser un ritual de legitimacién de los procesos de
planeacion, programacién y ejecucidén en materia del agua, como e

puede apreciar en el Tabla 28.
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Tabla 28 Composicion y funciones de los Organos Colegiados

Organos Colegiados
Sectores Consejo
Publico, Consejo Consultivo de Consejo
Social y Técnico de la Consejo de Organismos Consultivo
¢\ Privado CONAGUA' Cuenca’ de Cuenca® del Agua*
| Titulares de 7 1 Representante
< Secretarias y del de la Comision.
% o Ejecutivo IMTA y CNF asi 7 representantes
=Z < Federal como sus designados por _
2 E E edera suplentes a nivel d¢ 1 representante | Titulares de las
Zm o Subsecretario del Gobierno Secretarias y 1
7)) 8 E 0 equivalente. Federal delCNF .’
§ SEM¢NAR Un representante .
(<.'t) INE titular y Suplente - -
w Gobiernos 2 Representantes Repres.entantes 1 Repre§entante
(] nombrados por el | de gobiernos del Gobierno -
E Estatales Ejecutivo estatales estatal .
. Representantes | 1 Representante
T! GOb.'e.mos _ deZobiernos del (;)obierno -
(>) Municipales Municipales* Municipal.’
=| Gobierno del Representantes
< Distrito _ del Gobierno - -
E Federal del DF
Personas
(Z) Sector 1 Representante 1 Representante | Representantes fisicas del
fo) privado y ciudadano de de Usuarios con | de diversos Usos | Sector
'S Social Organizacion de voz pero sin y Organismos Social y
e Prestigio voto Ciudadanos. privado
< Nombrar los Analizar,
= Directores de los asesorar y
. Organismos de Procurar la Ejecutar la recomendar
Funciones Cuenca y acordar | Gestion integral | Politica sobre los
la creacion de de los recursos | Hidraulica problemas
sus Consejos. hidricos. Nacional del agua.

Fuente: Elaboracion con base en la LAN
Notas: 1. Secretarias del Medio ambiente y Recurso Naturales (Presidente); de Hacienda y Crédito
Publico; de Desarrollo Social; de Energia; de Economia; de Salud; y de Agricultura, Ganaderia, Pesca,
Desarrollo Rural y Alimentacion; del Instituto Nacional de Ecologia (INE) y de la Comision
Nacional Forestal (CNF) (Articulo 10 y 11 de la LAN). 2. Articulo 13 de la LAN 3. Articulo 12 bis 1 y2.
4. Articulo 14 Bis 1 de la LAN.

La CONAGUA es la autoridad en materia del agua y el Consejo Técnico
su 6érgano maximo de decision, organismo colegiado que articula, por
parte del Gobierno Federal, 7 secretarias, el Instituto Mexicano de
tecnologia del agua y la Comisiébn Nacional Forestal mediante la
representacion de sus titulares en este Consejo. Hay dos
representaciones por parte de gobiernos estatales, solo un representante
ciudadano y ningun representante de los gobiernos municipales. Si se
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consideran los suplentes, la representacidén del gobierno federal registra
una abrumadora mayoria de 18 frente a dos representantes de
gobiernos de los estados que, ademas, deberan ser nombrados por el
ejecutivo federal. Esta asimetria, es todavia mayor en la representacién
ciudadana, solo hay un representante del sector privado o social, en el
Consejo. Aun cuando no siempre lo determinante es el numero, esta
circunstancia revela que los estados y municipios no tienen o es

marginal su peso en las decisiones de la CONAGUA.

Tampoco se puede afirmar que las decisiones de la CONAGUA se
toman bajo una visibn integral o multisectorial, considerando la
composicidén de las secretarias que tienen representacion en el Consejo
Técnico. Los Consejos han sido una figura muy recurrente para
proyectar una imagen de tratamiento integral en las acciones del sector
publico, sin embargo, han proliferado tanto, que el numero de Consejos
hoy pareciera ser igual o mayor que el numero de dependencias o ramos
administrativos, de modo que el efecto esperado de horizontalidad se
diluye totalmente, por lo que el fraccionamiento y dispersién de las
decisiones publicas sigue siendo de la misma magnitud que antes
cuando no existian Consejos®’. Por otra parte, también en una dimensién
cualitativa, el que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
sea miembro del Consejo Técnico de la CONAGUA no elimina las

' Como ejemplo podemos mencionar la Ley del Desarrollo Rural Sustentable y Seguridad
Alimentaria (LDRSSA) y la Ley General del Desarrollo Social (LGDS), la primera nace como
un proyecto Neocardenista, la segunda tiene su cuna en el Banco Mundial; en una se proyecta
una vision intervencionista y de rectoria del Estado, la otra es de corte liberal, en suma son como
el agua y el aceite (Vargas, 2010). El problema es que la primera, la LDRSSA se supone que guia
las acciones de la SAGARPA mientras que la LGDS las de la SEDESOL, entonces, a que
Consejo se debe recurrir para decidir sobre el desarrollo social en el medio rural, porque no hay
ninguna normatividad que delimite que este sea un campo exclusivo de la SAGARPA vy las dreas
urbanas para la SEDESOL, ambas intervienen en el medio rural con proyectos no solo diferentes
sino hasta contradictorios. Por otra parte, en el Consejo técnico de la CONAGUA no esta
representada la SEDESOL, no obstante la importancia del agua en el desarrollo social.

212



asimetrias que se registran en la practica, entre esta y las demas
dependencias, particularmente con la de SEMARNAT, por lo que resulta
en cierto modo eufemistico pensar que las decisiones se tomaran en un
plano equilibrado o paritario entre estas dos, y en general, entre el
conjunto de las 7 secretarias, el peso de la SHCP es determinante en la
seleccion de prioridades, independientemente de su representacion en el
Consejo.

Como se pudo corroborar la Delegacion no tienen ninguna
representacion en los érganos colegiados la integracién es muy cupular
y por lo tanto muy centralizada, las delegaciones por su estatus juridico
de dérganos desconcentrados del Gobierno del DF son representadas a
través del Jefe de Gobierno a través de sus érganos de representacion
la Secretaria del Medio Ambiente y el SACM. , las decisiones en materia

de agua siguen siendo cupulares.

Del analisis empirico resultado de la informacién proporcionada por
medio de entrevistas a diferentes actores relacionados con el aguay de
la encuesta realizada a los hogares se obtuvieron los resultados
siguientes: Respecto a los componentes administrativos, calificacién que
obtuvo la delegacion fue de 7 que significa baja Cl. Con lo cual se
contrasta la hipo6tesis que se planteo en esta investigacién que consistié
en verificar “si la capacidad institucional de la Delegacion Iztapalapa es
limitada o0 no para garantizar el suministro de agua potable diario y con

calidad “, los resultados se presentan en los cuadros sintesis.

213



Tabla 29 indice general de disposicion al buen gobierno

Disposicion a la eficacia e Al 3
e Media 2
e Baja 1
Disposicion a la eficiencia e Alta 3
e Media 2
° Baja 1"
Disposicion a la e Alta 3
responsabilidad e Media 2
° Baja 1
Disposicion a la atencion a e Alta 3
las demandas e Media 2
e Baja 1
Disposicion a la e Alta 3
promocién de la e Media 2
participacion e Baja 1

Fuente: En base al modelo de Ziccardi y Saltalamachia.

Tabla 30 indice de disposicién al buen gobierno

Alta Media Baja
Disposicion Disposicion Disposicion
15a13 12a8 7a5
7

Fuente: En base al modelo de Ziccardi y Saltalamachia.

La calificacibn de 7 significa baja capacidad institucional que se
expresa en deficiencias a nivel de la dimensidon administrativa. Las
fortalezas y debilidades en cuanto a su capacidad interna se expresan
en la tabla 30.
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Fortalezas y Debilidades

Tabla 31 Fortalezas y debilidades de la Delegacion

Indicadores |Fortalezas Debilidades
Capacitacion del personal administrativo,
Hayalgunos planes y programas tecnico y operativo
Disposiciona
eficiencia Se cuenta con normatvidad No cuentan con recursos financieros
Se cuenta con una estructura administrativa No cuentan con recursos tecnologicos
No se hace explicito el calculo costo-
efectivdad
Disposiciona
Eficacia No se elige la opcion mas favorable
No se evalua el cumphmiento de planes
acciones
Existen algunos mecanismos de accesoa la
informacion de los ciudadanos
Existen mecanismos destinados a aplicar penalidades
administrativas a acciones deshonestas
Disposiciona
Responsabilidad No existen canales accesibles ala poblacion
moralidad del ejecutivo (delegado)} yde los
representantes

No hay mecanismos destinados a asegurar el
cumplimiento de las normas

Si existen mecnismos institucionalizados de recepcion

de las demandas

Si se hacen gestiones cuando la satisfaccion de las

demandas escapa de su competencia

Disposicion a las No hay sintomas claros de que se reconozcan
demandas yevaluen las demandas

No se realizan estudias de factibilidad sobre

las demandas

No se satistacen las demandas cuando son

factibles
Si existen mecanismos de participacion ciudadana
Disposiciona la No se cumplen los mecanismos de
participacion participacién
No haysanciones a la no participacion
ciudadana

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 32 Accion institucional Externa

Del Gobierno Federal Entorpece

Del Gobierno Estatal Entorpece

Del Gobierno municipal Entorpece

Del Gobierno del Distrito Federal Entorpece

De organizaciones Metropolitanas Entorpece

Fuente: En base al modelo de Ziccardi y Saltalamachia.

El gobierno de lIztapalapa estructuralmente no tiene capacidad para
garantizar el suministro de agua potable en su territorio, ya que si bien

las fuentes de abasto son fundamentalmente internas esta cuentan con
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un alto grado de sobreexplotacion y son administrados directamente por
el SACM por lo tanto, su operacion queda limitada a la coordinacion de
estas dos instancias. las fuentes externas son suministradas en bloque
al Distrito Federal a través de la CONAGUA al Organismo Operador de
la Ciudad de México (SACM) y es quien distribuye a las 16 delegaciones
bajo criterios no muy claros. Las delegaciones formalmente son
responsables del mantenimiento de la red secundaria pero no cuentan
con los recursos materiales, humanos, financieros, tecnoldgicos,
normativos y administrativos para realizar estas funciones de manera
autdbnoma sino que depende del SACM, todos estos elementos tienen

gue ver con capacidad interna.

En el indicador de eficacia las fortalezas tienen que ver con si cuenta con
una estructura administrativa para realizar esa funciones, la respuesta es
si y es la Direccién General de Obras y desarrollo Urbano) que es la
responsable del mantenimiento de las redes secundarias y la conexion
de las tomas domiciliarias y lo que tenga que ver con problemas
relacionados con el agua. Asi mismo cuenta con algunos programas
para atender el problema de las inundaciones en épocas de lluvias.
Respecto a las debilidades en este rubro fue sefialado por los
responsables del programa que no cuentan con el personal técnico y
operativo suficiente para atender las demandas por lo que recurren al
SACM; tampoco cuentan con el suficiente presupuesto ni con
instrumentos modernos para realizar sus labores situacidon que fue

sefialada por varios de los entrevistados.

En el indicador de eficiencia, no se encontraron fortalezas aqui se
encontraron debilidades como las siguientes: Las inversiones son
realizas ya sea por la CONAGUA o por el SACM, la delegacion no hace

célculos de costo beneficio, ni tampoco, incide en las opciones mas
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favorables por lo tanto, no evalua el cumplimiento de los planes o

acciones.

En el indicador de Responsabilidad, se encontraron algunas fortalezas
que tienen que ver con la existencia de algunos mecanismos de acceso
a la informacién de los ciudadanos como las Asambleas vecinales o las
audiencias publicas con las autoridades de la Delegacion. Pero los
mecanismos de transparencia no son muy eficientes en cuanto a
conocer la moralidad del delegado y sus representantes y no se
encontraron mecanismos destinados a asegurar el cumplimiento de las

normas.

En el indicador de las demandas, se encontraron dos fortalezas una que
se tiene institucionalizado un mecanismo de recepcién de demandas y
de quejas (El registro directo para audiencia o el buzén de quejas) y s,
se hacen gestiones ante otras instancias cuando la satisfaccion de las
demandas escapa de su competencia. Respecto a las debilidades no
hay informacion clara sobre las demandas que se reciben ni del tipo de
demandas por lo tanto, no hay informacion sobre el reconocimiento y

evaluacién de las demandas, ni se realizan estudios de su factibilidad.

Como se pudo corroborar en las fortalezas y debilidades la Delegacidn
presenta dificultades en sus capacidades internas para atender su
funcién basica que es el mantenimiento de las redes secundarias y asi
poder llevar a los hogares el agua con frecuencia y calidad, aspectos
gue no se cumplen ya que cada vez hay mas inversiones y las carencias
persisten desde hace ya casi 16 afos las mismas 75 colonias de un total
de 180, padecen problemas de escasez o0 no reciben agua.

Para ver la percepcién de algunos ciudadanos se aplicaron 180
encuestas a hogares de 75 colonias de un total de 130. La informacion
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obtenida por esta via corrobora lo sefalado por los otros métodos

empleados respecto a la baja capacidad de la delegaciéon. Se corrobora

que el 94 % de los hogares cuentan con tuberia en la vivienda y respecto

a la pregunta ¢ Con que frecuencia llega el agua a su colonia?

Grafica 2

MUY ALTO CON NINGUNO
FRECUENCIA ME  NUNCA TENGO

QUEDO SIN AGUA NO

AGUA MAS DE 4 1% CONTESTO6%
MEDIO soLo DIAS
2%

HAY CADA

MUY ALTO
TENGO AGUA
UN DIASI, OTRO
NO
5%

Fuente: Elaboracion propia

el 64 % contesto que llega a faltar hasta 4 dias,

ademas los datos

sefalan que el 44 % a recurrido a pipas para tener agua. Ademas en

otra respuesta sobre ;Cdmo resumiria los principales problemas de su

colonia respecto al agua?
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Grafica 3

NO
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14%
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36%

1%

Fuente: Elaboracién propia

37 % opin6 que la carencia y el 36 % que el agua esta contaminada y
por lo tanto, a la pregunta ;cémo es el agua que bebe y usa para sus

alimentos?
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Grafica 4

DIRECTO DE LA
RED PUBLICA
1%

HERVIDA
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NO CONTESTO
5%

DE GARRAFON

Fuente: Elaboracién propia
el 93. 5 % contesto que usa agua de garrafdén, esa situacion pudiera ser

explicativa de la proliferacion de pequefias y mediana empresas
purificadoras de agua en lIztapalapa en donde no se observa ninguna
vigilancia sobre el origen del agua ni sobre su calidad, se carece de
informacion sobre este tipo de empresas, otro indicador que refuerza la
tesis anterior, es la diversidad de anuncios en internet y en la seccion
amarilla sobre pequefios y medianos negocios de venta de agua de
garrafén, vy el cual se anuncia como un negocio seguro y rentable, en
ciertas colonias donde mas escasea se encuentra desde un garrafén
subsidiado de $ 5.00 mediante tarjeta otorgada por la delegacion, hasta
venta de agua de garrafén de dudosa procedencia desde $ 10. 00, $ 15.
00 hasta los de $ 34. 00 que son ofrecidos por marcas reconocidas en el
mercado del agua como: E’pura, Bonafon, Santa Maria y otras marcas.

2) Respecto a la capacidad politica, de vinculacién, concertacion de

acuerdos, obtener cooperacion etc. con los organismos tanto federales,
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estatales y municipales relacionados con el agua segun se pudo
desprender de las entrevistas no existe una vinculacién directa entre los
responsables del manejo del agua a nivel delegacional y los organismos
mencionados anteriormente. los encuentros son marginales y es solo a
través del delegado o delegada. En la tabla x se pueden revisar algunos

indicadores en este sentido.

En las entrevistas a funcionarios se corroboré lo ya sefalado en el
analisis documental de que los responsables de la gestién del agua en la
Delegacion no tienen ninguna participacién en los 6rganos colegiados
(Consejo Técnico de la CONAGUA o de los Consejos Consultivos de los
Organismos Cuenca o Los Consejos de Cuenca, comités o comisiones),
la Delegacién no participa, esta ausente por lo que es dificil la
comunicacién y por lo tanto, hacer acuerdos, y buscar soluciones sobre
los verdaderos problemas. Como ya se pudo apreciar en la tabla anterior
el Consejo Técnico de la Comisidn esta integrado fundamentalmente por
los titulares de las Secretarias y el consejo del Organismo cuenca o los
consejos consultivos estan integrados por los representantes de las
secretarias de estado y representantes de los estados nombrados por el
poder Ejecutivo con una minima representacién de los municipios u

otros usuarios en donde estos ultimos tienen voz pero no tienen voto.

Respecto al tercer indicador, la participacion ciudadana se puede
corroborar lo sefalado en el andlisis documental de que la participacion
ciudadana formal y real esta reducida a su minima expresion. En los
organos colegiados se reduce a uno dos miembros lo cual no garantiza
una efectiva participacién a excepcion de los Consejos de cuenca que
estan mejor integrados y la participacion de la ciudadania es mas amplia.
Esto se vuelve a corroborar con la informacion proporcionada por la

encuesta con la pregunta de si 4En su colonia existe alguna
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organizacién vecinal para atender los problemas del agua?, el 65 %

respondi6é que no.

Grafica 5

NO
CONTESTO

0,

NO
65%

Fuente: Elaboracién propia

y a la pregunta de si ¢Conoce los programas que hay sobre el agua?
18 % contesto que si pero lo mas grave es que el 56.1 % no esta
enterado.

Grafica 6
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Fuente: Elaboracién propia
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Lo anterior, se complementa con la preguntan sobre ;Cuales son los
medios por los cuales usted ha recibido informacion sobre la
problematica del agua?

Grafica7
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Fuente: Elaboracién propia

El 67 % contesto que a través de la television y finalmente una de las
preguntas que denotan el total desconocimiento por parte de sociedad
del papel de la Delegacién en la gestion del agua es la respuesta a la
pregunta. ¢Como calificaria usted la atencién a sus demandas por
parte de la autoridad?
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Grafica 8
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Fuente: Elaboracién propia

El 71 % la califica entre mala y regular, esta respuesta es un tanto
esperada debido a que es la Delegacién el contacto directo con los
ciudadanos y ellos desconocen la parte del proceso que le corresponde

en el suministro del agua potable.

El analisis empirico permite también corroborar la hipdtesis de que la
Delegacién Iztapalapa posee baja capacidad institucional para
suministrar el agua potable con frecuencia y calidad.

Finalmente, se pudieron captar las distintas percepciones que tienen los
actores entrevistados a la pregunta expresa sobre ¢Cuadl era la vision
de la problematica del agua en lztapalapa?. Por el lado de los actores
se contemplan diversas visiones: Algunos de los responsables

(ingenieros) plantean que el problema es simple “no hay agua” y lo que
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se tiene que hacer es que la CONAGUA y SACM incremente el volumen
a través de la realizacion de obra hidraulica para traerla de otra parte,
dar mantenimiento y rehabilitacién a las redes, sectorizacién de la red
para disminuir las fugas, entre otras propuestas. Lo cierto es que los
pozos estan sobreexplotados y no se puede incrementar la extraccion
del liquido y por tanto, una de sus alternativas es racionar el liquido a
través del tandeo como actualmente se estd haciendo o también
sugieren re-perforar algunos pozos, pero esta idea se enfrenta a la
oposicién de los vecinos cercanos a los pozos ya aducen problemas de
hundimientos y grietas. Las opiniones en el campo académico también
estan divididas hay quienes como Goicoechea que sefala que no se ha
recurrido a la construccion de plantas terciarias que conviertan las aguas
residuales en potable como sefala se estd haciendo en otros paises
como Singapur. Sobre este planteamiento funcionarios de la delegacion
expresaron que ya se contaba con una planta terciaria pero que no ha
funcionado. Otros entrevistados de la misma Delegacion consideran que
en Iztapalapa existen alrededor de 700 Unidades habitacionales segun el
Plan Delegacional de Desarrollo Urbano de Iztapalapa 2008, y sus
habitantes no se dan cuenta de su escasez ya que cuentan con
cisternas que son llenadas por la red publica o a través de pipas y de ahi
bombeada a los departamentos. Dentro de esta misma linea hay quien
sefala que el problema tiene que ver con cultura del agua de la
poblacion.

Por parte de algunos actores del sector académico estudiosos del tema
la opinién también esta dividida, hay quienes como Goicoechea sefnalan
la construccién de plantas terciarias que conviertan las aguas residuales
en potable como ya se estd haciendo en paises como Singapur. Sobre
esta idea funcionarios de la Delegacion sefnalaron que ya contaban con
una planta terciaria pero que no ha funcionado, destaca la opinion que
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un grupo de investigadores de la UAM-I ha estado planteando,
discutiendo y proponiendo proyectos para abastecer el agua en la
Delegacion, entre los que destaca el Proyecto de la laguna de Xico, el
cual ha sido aceptado por la CONAGUA pero que se ha detenido mas
por razones politicas que técnicas.

Concluyo este punto de resultados sefalando que tiene como objetivo
presentar una visidn exploratoria sobre la situacién del agua en
|ztapalapa y donde se pudo observar no hay un acuerdo o por lo menos
coincidencia sobre el problema del agua en Iztapalapa, lo Unico en que
pareciera haber coincidencia es que no hay agua pero difieren en las
causas Yy soluciones que proponen, comparto la opinibn con la
Evaluacion realizada por el PUEC sobre el suministro de agua potable
en el D.F. de que no hay un diagnostico claro. Y que habria que integrar
todos los analisis que existan y conjuntar las opiniones para tener una
vision mas integral. En mi opinién y con base en el analisis puedo
observar que el problema es mas de naturaleza institucional, no existe
ninguna teoria que nos determine de manera unitaria el problema, se
trata de un consenso minimo entre distintos actores con diferentes
concepciones y estas se deben condensar en arreglos institucionales, es

decir, en una construccion social del problema.
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Capitulo 6
REFLEXIONES GENERALES

La investigacion realizada sobre la Cl de las Delegaciones para
suministrar el agua potable con frecuencia y calidad, es de caracter
exploratorio. Sin embargo, se ha podido dar algunas respuestas a las
preguntas inicialmente planteadas asi como también han surgido nuevas

interrogantes que deberan ser objeto de investigaciones posterior.

A continuacion se plantean las siguientes reflexiones generales que se
presentan en tres partes: la primera se refiere a la investigacion teérico
metodoldgica relativa a al concepto de la Cl y sus aplicaciones a la
realidad de México; la segunda parte, comprende el analisis documental
de los aspectos juridico-politicos del agua, centrado en la LAN y otras
disposiciones de las leyes organicas de la Administracion Puablica
Federal, Estatal y Municipal con las que tiene vinculacion; y finalmente,
aquellas que son producto de la investigacidon empirica y resultado de la
informacion obtenida a través de entrevistas semi-estructuradas dirigidas
a los actores principales del agua asi como la encuesta realizada a
hogares en la Delegacion Iztapalapa.

Reflexiones tedricas y metodolégicas del concepto de Cl y sus
aplicaciones:

. El concepto de Cl y la Teoria del Estado. El concepto de Cl no es
nuevo ni tampoco puede entenderse como un concepto aislado que se
pueda construir en abstracto, su explicacion hay que encuadrarla dentro
de una teoria del Estado que ubique el papel del gobierno y de la
Administracién Publica y es asi como podra entenderse la capacidad
institucional de un gobierno para atender las funciones que le han sido
encomendadas para lograr el bienestar de sus gobernados en un
momento histdrico y espacio concreto.
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2. Concepto y componentes de la Cl. La Cl es un concepto operativo del
institucionalismo donde se condensan los requisitos para lograr una
accion colectiva o social con relativa efectividad en el logro del desarrollo
y bienestar social. Estos requisitos comprenden dos dimensiones, los
relativos al de la conexidn interna (dimension administrativa y que tiene
que ver con los recursos materiales y humanos, técnicos, econdémicos
gue necesariamente se requieren para que un gobierno a través de su
administracion publica pueda realizar sus funciones. En tanto que, los
requisitos de interconexion externa (Dimensién politica) son de doble
naturaleza, ya que por una parte, se refiere a las relaciones
intergubernamentales en que se apoyan las acciones publicas en
materia del agua® y lograr su unidad en torno a objetivos comunes de
entidades y dependencias; y por otra, a los requisitos de interconectidad
que el gobierno en su conjunto (o el de un nivel especifico) debe
mantener con la comuninidad para asegurar la naturaleza e impacto

publico de sus acciones.

3. Evolucion del concepto y Componentes de la Cl. Los componentes
de la Cl han tenido diferencias en su presencia, en algunos periodos. Asi
la dimension tecnico-administrativa tuvo predominancia hasta mediados
de los 70s del siglo XX, periodo que se corresponde al llamado Estado
de Bienestar, estas caracteristicas se extienden al estado neoliberal
hasta los 80s, aunque con distintos matices; en el primero, las
capacidades son de orden técnico-econémico orientadas a un estado
interventor; mientras que en el estado Neoliberal, las capacidades se
encaminan al Management como discurso consecuente con el mercado,
de ahi que predomine el contenido de estas corrientes de pensamiento

% vinculacién tanto vertical con otros niveles, superiores o inferiores, de gobierno como
horizontal con organizaciones del mismo nivel jerarquico

228



en el concepto contemporaneo de la Cl. Es hasta mediados de los 90s,
cuando surgen las tendencias del Estado de Gobernanza, donde el
componente politico de la Cl adquiere mayor integralidad y vigor por la
presencia de mas actores, por lo tanto, son necesarias otras cualidades
que tienen que ver con cooperacidén, negociacion y el consenso para

poder lograr mejores resultados en términos de bienestar y valor social.

Regimenes de gestion del agua. El agua ha sido concebida desde la
antigledad como un recurso de propiedad comun, libre y asi habia
prevalecido hasta principios del siglo XX. En el caso de México, con la
Constitucion de 1917, se declara que el agua corresponde
originariamente a la Nacién, el agua adquiere por consiguiente el
caracter de bien publico y mas tarde, en 1983, de servicio publico. Por lo
tanto, debe ser proporcionado y regulado por el estado, por ser el
proveedor unico del agua, idea que se sostuvo hasta los afos setenta en
que se manifiesta el agotamiento del Estado de bienestar y se genera
un debate sobre si el agua es un bien o un servicio publico, y por otro

lado, si, debido a su escasez, es un bien econémico o mercancia.

Durante los ultimos afos, esta discusién se encamino a legitimar la
participacion del capital privado y la penetracion de los grandes capitales
transnacionales en el negocio del agua con el fundamento de que el
mercado es quien mejor asigna los recursos; sin embargo, este
fundamentalismo del mercado, no da una respuesta consistente a los
bienes colectivos (bienes publicos, algunos bosques, algunas tierras
comunes, el agua, etc.) donde el mercado no es eficiente o no funcionan
bien. Por lo tanto, existen dos respuestas sociales a la situacion de
escasez del agua, la primera, que prevalece hasta nuestros dias,
consiste en sustituir a las organizaciones gubernamentales por la

empresa privada en el aprovisionamiento del agua; y, la segunda, la
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alternativa representada por los de grandes movimientos sociales en el
mundo en defensa del liquido culminaron en lograr elevar a rango de
Derecho Humano Universal el agua potable y el alcantarillado. Asi, en
2002, se reconoce el derecho al agua en varias declaraciones
internacionales de las cuales la mas importante es la Declaracién 15,
que es una interpretacion del Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, en el cual fue identificado el Derecho al agua como
prerrequisito para el ejercicio del resto de los derechos humanos
indispensables para una vida digna®.

Reflexiones de la ClI en la Delegacion Iztapalapa. Analisis
Documental:

Se obtuvo informacién de la Delegaciéon a partir de tres indicadores
sobre: a) la delimitacién del alcance de las funciones de Delegacion
(componente administrativo) b) la delimitacibn del alcance la
participaciéon de la Delegaciéon en los Organos Colegiados como
Consejos, Comités, Comisiones (componente politico); y, c) la
delimitacién del alcance de la participacion ciudadana para ver el grado
de involucramiento de la sociedad (componente social). A partir de esta
informacion se formularon las siguiente reflexiones:

Debilidades de Cl de las Delegaciones como autoridades Publicas.
En general, hay debilidad en todos los componentes pero mientras en la
dimension administrativa pudieran superarse algunos rezagos con
programas de modernizacion y capacitacion administrativa, sus
resultados serian poco relevantes si no se acompanan de autenticas

reformas que fortalezcan la capacidad institucional como instancias de

% En el afio 2002, el comité de derechos econémicos sociales y culturales de la ONU
emiti6 la observacién numero 15, que es la interpretacion autorizada del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales en lo que se refiere al
derecho al agua. la fecha del acuerdo fue e/c 12/2002/11, noviembre de 2002
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autoridad publica y con margenes de autonomia en sus decisiones que
se ven socavadas por un gobierno altamente centralista que las reduce a
meros apéndices de ejecucion y no como ordenes de gobierno soberano
(auténomo) y, en este sentido, con mayor capacidad de respuesta a las
demandas ciudadanas en materia del agua. Adicionalmente, el D.F. no
es una Entidad Federativa ni las Delegaciones son municipios a pesar de
que ambas rebasan en complejidad y poblacién a las anteriores, sin
embargo no gozan de las facultades juridicas que estas tienen.
Centralizacion de las funciones del agua en la CONAGUA. Si bien ha
habido esfuerzos de descentralizacion a nivel nacional y del Distrito
federal, los avances son sumamente incipientes tanto en los estados
como municipios, y sobre todo, en el Distrito Federal y Delegaciones:
tanto las funciones de normatividad, planeacion y organizacion y
administracion de los recursos recae fundamentalmente en el Gobierno
Federal a través de la CONAGUA. Es este organismo quien formula la
politica hidraulica, integra los planes y programas, ejecuta y procura el
cumplimiento de la norma y ejerce el presupuesto asi como las
atribuciones fiscales en materia del agua. Las demas instancias de orden
federal cumplen con un papel ritual y formal en la parte normativa y de
planeacién, en los consejos técnicos de la CONAGUA y de los Consejos
de los Organismos de Cuenca, en tanto que, la organizacion, el ejercicio
presupuestal y los recursos técnicos estan bajo el control centralizado de
este organismo.

Inconsistencias del articulo 115 Constitucional en Ia
responsabilidad del suministro del agua que atribuye al Municipio.
En la practica solo una proporcién minoritaria de los municipios del pais
tiene la solvencia necesaria para dar cumplimiento a esta atribucion del
articulo 115 de la CPEUM de proporcionar los servicios de agua potable

a las comunidades. La primer inconsistencia en esta disposicion es que
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las posibilidades de abasto del agua debieran definirse a partir de un
balance entre necesidades (demanda) y disponibilidades del recurso
(oferta) pero el problema es que el Municipio solo tiene obligacion de
satisfacer las demandas comunitarias sin tener al mismo tiempo
jurisdiccién o alguna injerencia en cuanto a la disponibilidad del agua
puesto que es una atribucion del gobierno federal. Entonces, la solucion,
que debiera ser una cuestion técnica de la mas elemental sencillez, se
constituye en un problema de la mayor complejidad principalmente por
las dificultades que presenta los arreglos institucionales entre dos niveles
distintos de gobierno, lo cual implica la confrontacion de dos
constelaciones de intereses de los actores del agua que cada nivel de
gobierno representa. La segunda contradiccidon radica en que la
responsabilidad del abasto del agua se atribuye al municipio que es el
eslabén con mayor debilidad institucional del gobierno mexicano para
afrontarlo, por lo que, con frecuencia, el gobierno de la entidad tiene que
asumir directamente esta responsabilidad, por lo tanto, el interés de la
comunidad propia del municipio se ve desdibujada o acotada por el de
otras comunidades municipales del estado.

Arreglos institucionales para el suministro del agua. No hay una
formula Unica de respuesta y los arreglos institucionales en las
respuestas del Municipio para etender el suministro del agua van desde
la asuncion directa de los servicios por el Municipio mediante la creacion
de organismos descentralizados o fideicomisos por decreto del Cabildo
Municipal, gestién del agua por colaboracién comunitaria®, la

4 s 4

% Se trata de un acuerdo de voluntades celebrado en zonas rurales donde la poblacién
beneficiada puede contribuir con mano de obra a cambio de materiales y con ello obtiene el
servicio.
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concesiéon® y organismos intermunicipales; hasta convenios para
trasladar esta funcion del municipio al gobierno estatal, con las
particularidades de cada caso.

9. Arreglos institucionales o colaboracion subordinada de las
Delegaciones y el SACM para el suministro del agua en el DF. En el
caso del Distrito Federal, las restricciones son mayores para las
Delegaciones. Por principio, no hay un reconocimiento de las
Delegaciones como autoridades en materia de agua, esta es una
atribucién del Gobierno Central del DF que cumple a través de la SACM,
organismo desconcentrado de la Secretaria del Medio Ambiente del DF.
Por lo tanto, no hay, en estricto sentido “arreglos institucionales” entre la
Delegacion y la SACM para una accion coordinada entre ambas en la
operacién y mantenimiento de la red secundaria y las conexiones
domiciarias, sino una colaboracién subordinada de la Delegacién, cada
vez menor: de 2000 a 2010 se rehabilitaron 1 182.07 km de los cuales el
SACM contribuyé 1 011.52 km y la delegaciéon con 144.52 km; esto
significa que el SACM realiz6 el 90% de la rehabilitacién en redes
secundarias mientras que las Delegaciones, solo el 10%. Las
Delegaciones no administran ni los recursos financieros generados por el
servicio del agua, la facturacion esta a cargo de empresas privadas y el
cobro se efectia a través de la red de Tesorerias de la Secretaria de
Finanzas del DF y Sucursales Bancarias asociadas.

10. Arreglos institucionales entre la Delegacion, SACM y otros actores
para el suministro del agua en el DF. La proporcién minoritaria de la
colaboracion de las Delegaciones en en el suministro del agua de la
ciudad ademas de que, por si misma, refleja que no cuenta con

suficiente capacidad interna (recursos econdémicos, humanos operativos

65 Concesién por tiempo determinado a una empresa privada
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11.

y técnicos) deja en claro que no es una instancia determinanate en esta
materia y no tene capacidad politica para negociar recursos, acordar con
los otros actores que intervienen en la gestion del agua. Esta situacion
proyecta una extrema debilidad, ya que, a diferencia los organismos
operadores de otros municipios del pais la gestiébn del agua en las
Delegaciones se comparte con multiples actores, ademas del SACM se
comparte su gestién del agua con el SM, SF, SEDUVI, las otras
Delegaciones, la ALDF asi como con los Organismos Operadores
estatales y municipales que integran RHA-XIIl. Considerando todos
estos elementos, se puede afirmar una mayor complejidad de la gestién
del agua en las Delegaciones del DF que no tiene parangon en ninguna
entidad federativa.

Reflexiones de la ClI en la Delegacion Iztapalapa. Analisis
documental y empirico de los componente de la Cl:

Con la informacién recabada a través de los indicadores para medir la
capacidad institucional propuestos en el modelo utilizado, la informacion
analizada de las fuentes documentales y complementada con las
encuestas a hogares realizada en 90 de 180 colonias de la delegacion
se pudo corroborar que la delegacién lztapalapa cuenta con una baja
capacidad institucional para suministrar el agua potable diaria y con

calidad. Lo anterior se especifica a continuacion:

Débil Cl de la Delegacion Iztapalapa en la valoracion ponderada de
los componentes institucionales. En el andlisis de conjunto de los
componentes administrativos, politicos y sociales tuvo una valoracién de
7 que significa baja capacidad. Esta valoracién, en lo que respecta a la
dimension administrativa, se explica por las carencias de recursos
técnicos, humanos, administrativos y financieros, no obstante, que tiene
una estructura administrativa para atender el suministro de agua.
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Respecto a la calidad del agua se corrobora que es mala un xx % de los
entrevistados asi lo sefiala y el 9x % compran agua de garrafon para
hacer sus alimentos, lo que indica que garantizar ese el suministro agua
con frecuencia y calidad estd muy lejos de ser una realidad en Iztapalapa
ni siquiera estd garantizado el suministro para satisfacer el resto de los
servicios basicos.Y en la dimension politica se localiza la parte mas débil
ya que los mecanismos creados por la ley para vincular las
organizaciones que tienen que ver con el agua impulsan mecanismos
que soOlo relacionan las cupulas y no tiene ningun vinculo con los
responsables directos de suministrar el servicio en la delegacion.
Finalmente, se corroboré la nula participacién de las Delegaciones, los
consejos, comites, comisiones, donde solo participa el jefe de gobierno
del D. F. cuando compete a la RHA Xlll, de la cual forma parte el D.F. y
por tanto la Delegacion cuando se le invite y el que asiste es por
supuesto el delegado o delegada, quienes por lo general no son
expertos en materia del agua.

12. No hay diagnodstico ni proyecto unitario sobre el suministro del
agua en la Delegacion Iztapalapa. Conforme a las entrevistas
realizadas, no hay un diagnostico completo y en su lugar hay distintas
visiones sobre la probleméatica de Iztapalapa. Existen diversas
investigaciones que abordan aspectos especificos: como los econémicos
que tienen que ver con costos del servicio vs. tarifas, economias de
escala, el costo —beneficio, etc.; los técnicos que abordan cuestiones
que tienen que ver con la tecnologia, calidad, infraestructura y se olvidan
de otros aspectos sociales; los juridico-politicos que se enfocan al
analisis normativo o de las relaciones inter gubernamentales, relaciones
de coordinacién entre instancias de gobierno, etc.. Lo que se puede
observar es una diversidad de interpretaciones sobre la situacion del
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agua potable. Ni al nivel de la Delegacion las interpretaciones coinciden,
los funcionarios entrevistados unos plantean que el problema es que no
hay agua, otros que no hay recursos suficientes para estos servicios,
otros sefalan que es la falta de cultura ya que se desperdicia el recurso.
De lo se concluye es que si bien el recurso agua es insuficiente o
escaso, este no es el aspecto unico ni fundamental a considerar sino el
problema de capacidad institucional que nos permita una vision integral y
sobre todo que coadyuve a consensos primero en la manera de abordar
el problema y sobre en las acciones consecuentes, donde estos son el
fundamento de su viabilidad. De este modo pueden valorarse los planes
indicativo y operativo que guie las acciones, en contraposicion a la
coyuntura la que defina el actuar, de este modo, el suministro actual a
través de pipas deben serc acciones excepcional y no la constante de la
accion de las Delegaciones y trascender una gestién del agua en
|ztapalapa guiada mas por la contingencia politica que por los principios
de racionalidad, planeacion y sin menoscabo del necesario consenso

comunitario.

13. Requerimientos para la concertacion de una vision compartida en
el problema del agua y acciones para superarlo. El problema del agua
en lztapalapa, difiere desde la percepcion de los distintos actores: desde
las autoridades de la delegacion encargadas de suministrar el recurso;
los investigadores sobre el tema; los trabajadores directamente
involucrados en suministrar el servicio; personas de las organizaciones
de la sociedad civil; desde el punto de vista de los profesionales ya sea
ingenieros, sociélogos, economistas, etc. Por lo tanto es muy dificil
encontrar los acuerdos, por lo que se requiere de un analisis
interdisciplinario y afrontar el conflicto que se genera desde las distintas
aristas y diversidad de valoraciones del problema del agua como un
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proceso integrado e inclusivo de los distintos actores encaminado a
generar no solo derechos sino compromisos y responsabilidad, en primer
termino de los funcionarios pero también de los ciudadanos y
organizaciones sociales en un autentico marco de construccion de

participacion democratica: gobernanza.

Por otra parte, desde el momento en que se reconoce al agua como
objeto de interés social y, en este sentido, objeto de politicas publicas, el
problema debe definirse en el marco del Estado. Bajo esta perspectiva,
el concepto de Cl, no se puede circunscribir solo a los aspectos técnico-
econémico-administrativos, aunque tampoco pueden excluirse, se deben
encuadrar dentro de la dimension politica que contempla el problema
general de la gestion publica, de su evolucion y de sus transformaciones
actuales que se han efectuado concomitantemente a la evolucion vy
modificaciéon del papel que se atribuye al Estado. Desde este punto de
vista, la Cl es un concepto central, dinamico siempre en redefinicién que
esta estrechamente ligado a la construccion de una nueva
institucionalidad, en sustitucion de los “andamiajes viejos”, de la nueva
funcionalidad de la sociedad y el estado que actualmente se demanda y
esta en debate, no hay férmulas preconcebidas ni universales, por lo
tanto la Cl es un concepto en construccion vinculado a los nuevos
arreglos institucionales y organizacionales de los actores sociales en la
conduccién de sus destinos, por supuesto, teniendo en cuenta las

particularidades territoriales de su historia y cultura
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Anexos

Anexo 1 Graficas de resutados
Grafica 1 Grados de marginalidad

MUY NO
BAJO CONTEST
BAJO 5% 0

8%

MUY
ALTO
27%

ALTO
18%

Fuente: Elaboracion propia

En la gréafica se constata que de los hogares encuestados sélo el 18 %
pertenecen a hogares de baja y muy baja marginaciéon y un porcentaje
alto de viviendas estan conectadas a la red publica excepto donde hay

asentamientos irregulares.
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Grafica 2 ¢ Cuenta la vivienda con tuberia?

CONEBCTADA NO
A20A REMONTESTO

p 4%

S|
94%

Grafica 3
¢Con que frecuencia
llega el agua a su colonia?

MUY ALTO NINGUNO
CON NUNCA TENGO
FRECUENCIA AGUA NO
ME QUEDO SIN 1% CONTESTO6% BAJO TODOS
AGUA MAS D
MEDIO SOLO
HAY CADA

TERCER D
13%

LOS DIAS
.30%

MUY ALTO

TENGO AGUA
UN DIASI,
OTRO NO BAJO A VECES
5% FALTA, PERO

POCAS VECES
33%

Fuente: Elaboracioén propia

Con esta grafica se corrobora que el 65% de los hogares entrevistados
les falta agua desde un dia hasta mas de 4 dias y se sefnala que el

principal problema del agua es la carencia y el nivel de contaminacion

como se observa en los siguientes resultados mostrados en la grafica:
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Grafica 4 { Como resumiria los principales problemas de agua en su

colonia?
OTRO NO CONTESTO
HAY RED 14% 6%
PUBLICA PERO
NO HAY AGUA

6%
CARENCIA
37%

EL AGUA ESTA
CONTAMINADA

36% NO HAY RED
(]

PUBLICA
1%

Fuente: Elaboracién propia

Calidad del agua

La mala calidad del agua se puede constatar en el siguiente gréfico, de
los encuestados el 93% % compran agua de garrafén para elaborar sus
alimentos lo cual redunda en la economia familiar, o quizas en
problemas de salud cuando se usa el agua de la red, seialan que el
color del agua es amarillento (color tamarindo) y mas del 50 % de los
encuestados sefiala que tiene olor algunas veces. Una relacion
interesante seria investigar qué enfermedades estarian relacionadas con

el agua, pero esto sera una tarea pendiente.
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Calidad del servicio

Grafica 5 ¢ Como es el agua que bebe y usa en los alimentos?

DIRECTO DE NO
LARED CONTESTO
5%
DE
GARRAFON
93%
¢Como es el agua que bebe?
40% | =~ — > SR
30% | ”
20% |
10% |
0% -
PRESON -
CALIFICACION QUE LE
OLOR COLOR SABOR PRESION OTORGAN AL SERVICIO
® NO CONTESTO 5.56% 6.11% 7.22% 12.78% 11.67%
B MUY BUENO 3.33% 1.11% 2.78% 2.22% 0.56%
= BUENO 33.89% 34.44% 23.89% 19.44% 12.78%
W REGULAR 35% 31.67% 33.33% 36.11% 3833%
& MALO 20% 23.33% 19.44% 24.44% 26.67%
= MUY MALO 2.22% 3.33% 13.33% 5% 10%

254



NO

Grafica 6 ¢Ha tenido
que pagar pipas para
que le surtan

el agua potable? NO
50%

’ 6%

CONTESTO

44%

Fuente: Elaboracién propia

Costos y Tarifas

¢TIENE MEDIDOR DE AGUA?

80.00%

60.00%

Grafica7
¢ Tiene medidor
de agua? 2000%

0.00%

40.00%

NO CONTESTO Sl

ETIENE mSIRVE

NO

Grafica 8 acuaz
¢ Esta de acuerdo
con la utilidad

de los medidores
de agua?

¢ESTA DE ACUERDO CON LA UTILIDAD DE LOS MEDIDORES DE

W NOCONTESTO

=51, POR QUE PAGARE JUSTAMENTE POR LA
CANTIDAD DE CONSUMO

=S|, POR QUE EL MEDIDOR ME AYUDARA A
REPARAR MAS FUGASNO, POR QUE EL MEDIDOR

NOVA AMEIORAR EL SERVICIO
= Si, POR QUE EL MEDIDOR ME AYUDARA A
REPORTAR MAS FUGAS

H S|, POR QUE EL MEDIDOR ME AYUDARA A
APRENDER A AHORRAR AGUA

= NO, POR QUE LOS MEDIDORES VA A COBRAR
MAS DE LOQUE CONSUMO

® NO, POR QUE ME VAN A COBRAR POR PONER
LOS MEDIDORES

¥ NO, POR QUE EL MEDIDOR SEGUIRA
FUNCIONANDO AUNQUE TENG A LLAVES.
CERRADAS
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Grafica 9

APROXIMADAMENTE CUANTO PAGA USTED
POR EL SERVICIO DE AGUA?

ESTA CONDONADA NO CONTESTO NGO PAGO
NO PAGO AGUA 9% 6% 3%
4%

TARIFA FIIA ‘
6%

MAS DE
301
PESOS
8%

201 A 300
PESOS
6%

Fuente: Elaboracién propia

De la encuesta realizada se puede observar que se esta de acuerda con

la existencia de medidores ya sea porque permiten pagar lo justo,

porque se aprende a ahorrar o porque permiten detectar fugas. Sobre

este punto sélo el 13% no esta de acuerdo con los medidores.

Participacion ciudadana

ﬂ-

Grafical0

En su colonia
existe alguna
organizacion

vecinal para

atender el NO
problema del 65%
agua?

NO
CONTESTO
7%

Fuente: Elaboracion propia
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En la gréafica se observa que no hay una fuerte participacién ciudadana

en las cuestiones del agua.

Grafical1
écuales son los medios
por los cuales usted ha

recibido informacion sobre
Ia nranhlematieca del anna?

LA RADIO
5%

PERIODICOS
2% LA
OTROS NO
DELEGACION
FOLLETOS 4% CONTESTO 10%

6%

LA
TELEVISION
67%

Fuente: Elaboracion propia

La gréfica anterior y la siguiente nos permiten corroborar una vez mas a

la television como el principal medio de informacién a través del cual se

percatan los ciudadanos de la existencia de programas que tienen que

ver con el agua.
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Grafica 12

éCONOCE LOS PROGRAMAS QUE HAY SOBRE EL AGUA?

7.22%

18.33%

W NO CONTESTO

ms|

» NO

W NO ESTOY ENTERADO

18.33%

La gréafica que se muestra a continuacién es muy interesante ya que nos
sefala que el 71% de los encuestados tiene una percepcion regular y
mala de la actuacion de la delegacion respecto al suministro del agua
potable que desde el punto de vista de esta investigacién resulta una
visidn no muy objetiva puesto que la delegacion sélo tiene asignada una

participacion parcial en el suministro de agua potable.

Grafica 13

¢COMO CALIFICARIA USTED LA ATENCION A SUS DEMANDAS
POR PARTE DE LA AUTORIDAD?

NO HAY RESPUESTA NINGUNO

MUY MALA ] il
7% MUY BUENA

MALA
28%

REGULAR
43%

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo 2 Cuadro de Resultados

Suministro de Agua potable en Iztapalapa

evaluacion

1. Eficacia
Area Indicadores Valores Puntaje
Capacitacion del |« Existe personal capacitado 1
personal
administrativo'y |e  No existe personal capacitado 0,
tecnico
Planes, * Hay planes y programas. 1
Administrativa programas + Mo hay planes y programas. 0
+« Cuentan con recursos financieros 1 »
Recursos
Financieros . Nq cuentan con recursos 0
financieros
« Cuentan con recursos 1
Recursos tecnologicos.
Tecnologicos |« Nocuentan conrecursos Oe
tecnologicos.
Normatividad | ® Existe. nnrmativid.aq 1
+ Mo existe normatividad 0w
. g - « Existen mecanismos de
Dimension Politica Mecanismos de | evaluacion 1
evaluacion. « Mo existen mecanismos de 0o

2. Accion institucional externa

Accion

Institucional externa

= Favorece
Del gobierno |* Entorpece
federal + Sustituye
+ Ninguna
« [Favorece
Del gobierno del |» Entorpece #
U.F. e Sustituye
+ Ninguna
* Favorece
De organismos |* Entorpece e
metropolitanos |«  Sustituye
* Ninguna

259




3.INDICE DE DISPOSICION DE LA EFICACIA

externa

Del gobierno del
D.F

= Entorpece 4

Alta Media Baja
Disposicién Disposicién Disposicién
6ab 4a3 2a0
2
4 Eficiencia
Dimension Indicadores Valores Puntaje
Se hace explicito )
calculo de costo- « Sehace calculo 1
efectividad o
beneficio. + Mo se hace célculo oe
. . | Seelige la opcion | ¢ Segun los calculos 1
Dimension Administrativa iida favorbie Seq(in otros criterios Oe
Se evalua el )
cumplimiento de Se evalua 1
los planes y
acciones No se evalla oe
5 Accion institucional externa
« Favorece
. * Entorpecee
Del gobierno .
federal * Sustitluye
= Ninguna
Accion institucional I

= Sustituye

* Ninguna

» Favorece
De organismos » Entorpece
metropolitanos ¢ Sustituye

* Ninguna
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6.INDICE DE DISPOSICION DE LA EFICIENCIA

Alta Media Baja
Disposicion disposicion Disposicion
3 2 1a0
0
7 Responsabilidad
Dimension Indicadores e Valores Puntaje
Mecanismos destinados al accesoa [*  Existen 1e
la informacion de los ciudadanos
sobre sus acciones )
e Noexisten |0 e
Canales accesibles de infomacion | Existen 1
a la poblacion e Noexisten |0 ¢
Dimensién Mecanismos institucionales a e Existen 1
- ., | asegurar el cumplimiento de las :
Administrativa e e Noexisten |Oe
Mecanismos institucionales e Existen 1
destinados a impedir que los o Noedst 0
funcionarios reaban beneficios oexisien |V e
Mecanismos institucionales - Existen 1
destinados a aplicar sanciones
administrativas - No existen De
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8 Accion institucional externa

« Favorece
« Entorpeces
f':;%' Egrgf"em" .  Sustituye
*= Ninguna
Accion institucional
exderna | « Favorece
Del gobierno del « Entorpece o
D.F .
= Sustituye
+ Ninguna
« Favorece
De organismos = Entorpece e
metropolitanos * Sustituye
 Ninguna

Cuadro 9

INDICE DE DISPOSICION A LA RESPONSABILIDAD

Alta Media Baja
Disposicion Disposicion Disposicion
5a4 3a2 1a0

1
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10 Atencion a la demanda

Dimension Indicadores Valores Puntaje

Existen e Si 1@
mecanismos e No 0
institucionalizados
de recepciony
reconocimiento
de las demandas

La mayoria de las e Si 1
organizaciones
sociales y ONG
opina que existen
sintomas claros e No Oe
que reconoceny
evallGan las
demandas

La mayoria de los e Si 1
actores opina que
se producen

estudios de * No 0e
factibilidad sobre

Dimension Politica las demandas

La mayoria de los e Si 1
actores opina que
se satisfacen las
demandas e No 0Oe
cuando éstas son
factibles

La mayoria de los e Si 1 e
actores opina que
los
representantes
correspondientes
hacen gestiones
ante otras e No 0
autoridades
cuando la
satisfaccion de la
demanda escapa
a su competencia
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11 Accion institucional externa

# Favorece
 Entorpecees
Del gobierno )
federal * Sustiuye
* Ninguna
Accion institucional
externa | * Favorece
Del gobierno del  Entorpece s
D.F .
» Sustituye
* Ninguna
* Favorece
De organismos « Entorpece #
metropolitanos « Sustituye
+ Ninguna
, ~ Cuadro 12
INDICE DE DISPOSICION PARA ATENDER LAS DEMANDAS
Alta Media Baja
Disposicion Disposicion Disposicion
5a4 3az2 1a0
2
13 Participacion ciudadana
Area Indicadores Valores | Puntaje|”
Existen mecanismos de « 5 1e
participacion ciudadana s No 0
Se cumplen los mecanismos s Si 1
de participacion ciudadana s No 0e
... | BExisten sanciones alano s Si 1
Politica | participacion ciudadana e No 0e
Se aplican las sanciones + Si 1
« Mo 0o
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Cuadro 14

INDICE DE DISPOSICION A PROMOVER O ACEPTAR LA

PARTICIPACION
Alta Media Baja
Disposicion Disposicion Disp3sicion
3 2 1a0
1
Disposicion a la eficacia * Alta 3
« Media 2e
- Bﬂ]ﬂ 1
Disposicion a la eficiencia « Alta 3
e Media 2
« Baja Te
Disposicion a la +« Alta 3
responsabilidad « Media 2
* Baja le
Disposicion a la atencion * Alla 3
a las demandas * Media 2e
« Baja 1
Disposicion a la = Alta 3
promocion de I3 + Media 2
participacion + Baja 1e
] Cuadro 18
INDICE DE DISPOSICION AL BUEN GOBIERNO
Alta Media Baja
Disposicion disposicion Disposicion
15a13 12a8 7ab5
7
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Anexo 3 Formato de cuestionario

Anexo 3

AT\

Casa abierta al tiempo
UNIVERSIDAD AUTGNOMA METROPOLITANA Folio

ENCUESTA
A HABITANTES DE 230 COLONIAS DE
LA DELEGACION IZTAPALAPA SOBRE HABITOS DE CONSUMO
DE AGUA, CALIDAD Y PROGRAMAS DE AHORRO

Objetivo: El propdsto de esta encuesta es recopdar informacidn de kos
hogares de la delegacion [ztapalapa para identiicar los habos de consumo
cotidiano de agua en el hogar, i3 percepcidn sobre 13 caldad de! agua yia
informacidn que se tiene sobre programas o acciones para el ahorro del
agua.

Instrucciones: Marca con una [X] en el espacio indicado o Bena los
e5pacios con 1a informacidn proporconada por el encuestado(a).
NOMBRE,

DIA DE LEVANTAMENTO: (___I__)

MES DE LEVANTAMIENTO: ( | )

ANO DEL LEVANTAMENTO: (|||}
COLONIA: CCLAVE: (|11 1_)
GRADO DE MARGINACION:

T YRR S A e 1 ) |

Alto (2)

Medio (3)

Bajo, (4)

Muy Bajo (5)
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I. PRESENTACGION

jHola! M nombee &5 Estudic en la Universidad Autdnoma Metropolitana, Unidad Xochimilon en la Cudsd de
Mexico.

Estoyrealizando un estudio para conocer las caradenisicas de la provision de agua poiableen las colonias de | ziapalapa. Me inferesa conocer su percepcion
sobre aspecios de la coberura del senicio, calidad, frecuencia con que &2 recibe, costo y tanfa del agua y la atencitn de ba autoridad. Por lo que es muy
mportanie su opinion.

Estoy, de acuerdo a lo que establece el Capitulo 1V, aticulo 20, fraccion Il de la Ley Federal de Trasparencia y Acceso a la Informacion  Publica
Gubemamental, el cual a lefra dice:

Loz sujetos obligados seran responsables de loz datos personales y en relacion con éstos deberdn:
Poner a dispozicion de los individuos, 2 partir del momentoen el cual se recaben datos personales, &l documentn en el que =& establezcan oz propdsitos para
2y tratamiento, en témminos de loz lineamientos que establezea el Instituto o la instancia equivalents a que =e refiere of Aticulo 61"
Si esta de acuendo en participar, podemos empezar.

jGRACIAS!
Il DATOS DEL INFORMANTE

NOMERE DEL ENCUESTADO:

SEXO: M (__) F{_) EDAD{__|__ )acs

¢ CUANTOS ANOS LLEVA VIVIENDO EN SU COLONIAZ {__|__) sios

LCUANTAS PERSONAS HABITAN EN SU VIVIENDA {__|__ ) iz

2. ;Gual g2 su ultimo grado de eatudica?
1 ;Gual su pcupacion?
DIEPERO]E. oo e et e e cenn s I P rim ariz incompieta. 2
Comerciants Foena... 2 FrimarizcompEsa...... f]
Comerciarte Inforn., s | Sevundara ircompida, [ |
Empleadofs)....... [ e | Secundars compia... §
RGOS oo [ Carrars SS0ncs ircom o, . [
Trabajo por mi cuenia. [] Carrera enica oom s, 7 |
AmadeCaEa. oo 7 Bachillersio incompleta.... [z |
Estudiant ... . | * | Eachilersto compia..... & |
Desempissdo........... Q Liczncistursinompets . [ |
Avigemplen. ....oo.... [ ] Licencistracompleta. [0 |
LT R N I Posgrado.............. (e |
el e T ——— T T
Ill. DATOS DE LA VIVIENDA

CALLE: MAMZANA (111 JLOTE(__ 11}

NUMERQ EXTERIOR (____1__|__ ) NUMEROQ INTERIOR (____1__1__}

ENTRE LA CALLE Y LA CALLE

COLONIA CODIGOPOSTAL {1111}

3. i De qué material €3 el camino de acceso a la vivienda? 4. ;De gué material es la calle donde 3e ubica la vivienda?
Asfalioocoreedo . [1] Lot - O ———— L T
TerraoanaBema ] Empedmdo.... NI
Versda.. ... =] Carpets ssiatis. ]
Ciro (especifigus) Comcrel e ]

Terrazo (guiars d& e
f Y R = T —— I T
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V. PROBELEMATICA

6. zCon qué frecuencia llega el agua a su colonia?

5. i Cuenta su vivienda con tuberia conectada a la red plblica? L o] e =
A veossfalis, peropooEs VEES. L.
Tengo aguea wn dia i, olrona...............
. E Solohaycadatecerds. ...
Con frecusnca me quato sinsque mas de d4dis.
T g = o T Y

7. i Cuantas horas al dia llega el agua a su colonia? §. ;Como resumiria loa principales problemas de agua en su colonia?

Defadhoms ...
Dedgfhroms .
De7alhoms.,
DefsiZhorss.. .
Masde 12 oms ...

Carsrcia
Wo hay redpibica..............
El squs ssts cortamingds. .
Hay red plbics perono hay Q8. ...

9. ;De donde proviene el agua que llega a su vivienda?

ol T
Pozo indWidual.........c.cvceaeeeces
Rio, mamartia 2o
Cterna...

V. CALIDAD ¥ SERVICIO

10. zGomo es €l agua que bebe? 11. ;El agua que bebe y usa para alimentos
Mury bueno Baemo Regalar Mo Mery mal e37

Ohor 1 F H 4 &

Direciade lzred pUDIES. v
Fifrsds delared pubics. ..
Henvid

Presion (de sslids del sgus irs) ] 2 ] 4 ] De garraidn .....ooecveeeeen

Colar 1 2 ] ] i

Sabor 1 2 T 4 &

Calificacion gue ke dowgan al semicio R CRFD. e
publico de agus patsble

12.En caso de haber tenido algin problema || 13. ;Cuanto tiempo s& ha quedad sin agua?
fg'u;'t;fmm de agua potable ¢Se ia 14. ;Ha tenido que pagar pipas para que le
N surtan agua potable?
LR TR =L ET—— I
Si, pero han tardsdomudho. . [ 1] E

N hE SO REDEE AT

FaT
o
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VI.COSTOS Y TARIFAS

16. z Aproximadamente cuanto pagausted por el servicio de agua?
15. ;i Tiene medidor de agua en su vivienda?

L LT

TIEHE SIRVE

101 a200pess
2018 300pestE s
Mas de 301... .
TardE
o DSgoAgE. ...
Esimcondonads.......

17. ;Esta de acuerdo con lo que paga bimestralmente por el servicio de agua? (en caso de NO especifique porque)

17.1 ; Por qué?

18. ;Esta de acuerdo con la utilidad de los medidores de agua?

51, porque pagarE ustsments por |3 carbsd de consUMD. ...
51, porguesmeddor mesyudss sreoss mas fugas.. .. .~
51, porgues!meddor mesyudss sreoodar mas fuges. s
51, porquesmeddo mesyuiss 5 Sorender 550 S0UE
Mo, porgue los medidorss vs 5 cobisrm 85 die o gue consuma.
No, porgue mavan scobese porporer bos medidoess. L
No, porgue = meddor sequis fundorando sunogue teega Isesoamsdas
Mo, porgue = medidor me obliigars a reparar mas fugss y lendee que shorarel agua. -
Mo, porgue = medidor ovE SMEDErE] SEVDIL ... c.oce e

19. ;Esta de acuerdo en el pago por el servicio de agua?

51, com cuotss disrdss peracadatipode wsuso y 08 scusrdD conSu SSED.
No, pisnsogue deberis dB5ar QPO ...

VII. PARTICIPACION CIUDADANA

0.  En su coloniaexiste alguna organizacion vecinal para atender el 21 ¢Como se denomina esta organizacion?
problema del agua? —
Lomee vecimal....

E Comigs de! i-g.-a

21. ;Conoce los lugares en donde usted puede presentar sus demandas?

ENTICAD Ell N

Gobiemo Federzl
Dielegacion
| CONAGUA [COMISION NACIONAL DEL AGUAY

XIC0)

Farbdes

Direccion Temtonal
Comite vecinal
Ciroe

No aabe
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ViI. RESPUESTA DE LA AUTORIDAD

2. ;Cudles son los medios por los cuales usted ha recibido
informacion sobre la problematica del agua?
23. jConoce los programas que hay sobre el cuidado del agua?
Latshavision. . 2 ]
La radio. 3 : n
Follstos... ] [z ]
Pesicdoos. &
H 25. ;Qué hace usted para ahorrar agua?
24 ; Conoce el derecho humano al agua? . pa g
L=l - T ————— R
26. ; Como calificaria usted la atencidn a sus demandas por parte de la autoridad?
MUY BUENA 1
BUENA H
REGULAR 3
MALA A
MUY MALA H
NO HAY REZPUESTA g
XLOBELIGACIONES Y DERECHOS
27. ;Deme una razon del por qué no ahorrar agua? 28. ;Cual seria su obligacion con respecto al agua?
Porquess sbundarts............ 1 Mo dEsDEmITIEr. oo [ 1]
3'3"'35"5'“'3_!3@53'3’-_--- 2 Colaborme com su culdsdt. e 2 ]
Esresporsabidadda Estado. . Ed Conrdiramecon s suordsdes ) n
el TR = L T [ T =

Recicla...

NEDE. e
Atends deinmadsto lss fugs

Pore paraclusods

2. ; Que hace usted en su vivienda para ahorrar agua?
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XVIL CODIGO DE RESULTADD

Completa....
Incompleta . .
Se negda darinfomacion

Nadizencasa.........
Auseni=s tamposis.

Viviendadewsotempossl ...
Wo s= localiz laviviendaen lakocaldad
Disfuncion del dnico insgrars del hogar.

OBSERVACIONES

(51 &l espacio no 25 suficienis ulizs 2l revarso de 13 hols)
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Anexo 4 Guion de Entrevista

Nombre de entrevistado
Cargo

Fecha

El objetivo es conocer la opinibn que en base a su conocimiento o
experiencia tienen los distintos actores sobre las caracteristicas de la
provision del agua potable en lIztapalapa. En la entrevista interesa
conocer la problematica, la calidad, los recursos, la participacion
ciudadana y la opinion sobre la delegacion, aspectos que tienen quee
ver con la capacidad de respuesta alas demandas ciudadanas del agua.

Problematica

-¢, Qué opinas sobre la situacion del agua en Iztapalapa?

-¢, Cuentan con instrumentos técnicos adecuados para realizar sus
funciones?

-¢,Cuentan con recursos suficientes para la realizacion de las obras
que se requiere?

-¢,Guentan con los recursos humanos necesarios para el cumplimiento
de sus funciones.

Calidad
-¢, Qué opinas sobre la calidad del agua?
-¢Usa agua directamente de la red para sus alimentos
-¢,Hay alguna colonia que use directamente de la red?
-¢, Es viable mejorar la calidad del agua?
-¢, Qué opina del proyecto Tldhuac-Xico?

Recursos
-¢, Cuenta con recursos financieros para la realizacién de las obras en
materia de agua?

Participacion Ciudadana
-¢,Coémo se vincula la ciudadania con la delegacién?
-¢, Qué instrumentos y mecanismos se han creado?

Atencion ciudadana

-¢,Cémo calificarias la respuesta de la delegacién a los problemas del
agua?
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-¢,Con que eficiencia la delegacion atiende las fugas?

Vinculacién con otros niveles de Gobierno
-¢,Cdémo se vincula con otros niveles de Gobierno?
-¢,Como se vincula con otros organismos relacionados con el agua?

Gracias Por su colaboracion
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Anexo 5 Organismos operadores a nivel municipal

Nombre del Organismo Municipio

Comision de Agua y Alcantarillado Sistema Acto i
1 (CAASA) guay pan Municipal Actopan

Comision de Agua y Alcantarillado del Municipio de
Alfajayucan, Hidalgo (CAAMAH)

3 Direccidn de Obras Piblicas de Apan Hidalgo (DOPAH) Municipal Apan
Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del
Municipio de Atitalaquia, Hidalgo (CAPASMAH)
Organismo Descentralizado de Agua Potable y
Alcantarillado de Cardonal (CARDONAL)

6  Sistema de Agua Potable de Chapatongo, Hidalgo (SAPCH) Municipal Chapantongo
Comisién de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del

Municipal Alfajayucan

Municipal Atitalaquia

Municipal Cardonal

7 Municipio de ixmiquilpan, Hidalgo(CAPASMIH) oL BB
Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de S At
2 Mixquiahuala, Hidalgo (CAAMM) Mg pa) Mpxpasveh
Comision de Agua y Alcantarillado del Sistema Valle del s il
9 Mezquital (CAASVAM) Municipal Mixquiahuala
Pachuca de Soto, El
Arenal, Epazoyucan,
Mineral de la Reforma,
g . . Mineral del Mante,
10 lll'.'nmlsn&n'd.e A:u?vﬂkalnmt;rnlhdn de Sistemas lntermunicipal.  Mineral del Chico, San
nkenmimicipales (CARS Agustin Tlaxiaca,
Singuilucan, Tepeapulco,
Tlanalapa, Zempoala y
Zapotlan de Juarez
Comisién de Agua y Alcantarillado del Municipio de i Progreso deAlvaro
ak Progreso de Alvaro Obregon (CAAMPAD) Murissigel Obregén
Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de A5 . :
12 San Agustin Tlaxiaca (CAPASSA) Municipal San Agustin Tlaxiaca
Comisién de Agua Potable y Alcantarillado del Municipio de i
L San Salvador, Hidalgo CAAMSSH Municipal San Salvador
Comision de Agua y Alcantarillado del Municipio de Tepeji s . :
12 del Rio de Ocampo, Hidalgo (CAAMTROH) anicyml Tepej ael fio
Comisién de Agua y Alcantarillado del Municipio de o
15 fizayuca, Hidalgo (CAAMTH) Ao s
Comision de Agua Potable y Alcantarillado de Tula de 9
16 Allende (CAPYAT) Menicipal Lo
Comision de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del 203
17 Municipio de Zapotldn de Juirez (CAPASMZ1) Mgniim i

Fuente: hitp: //www. czoo-hidalg 0. gob.my/aoperado /operada htm.
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C.89. Organismos operadores de agua potable y alcantarillado en el estado de México

Fechade : 5
ﬂ S ) -
eto !

Organismo Descentralizado de Agua Potable y

Alcantarillado de Amecameca Municipal Amecameca 25Ag0-95 18-Ene-OL

2 s&ﬁﬁ’ﬁ“ﬁ:&ﬁ%‘}“*“ Y Municipal ~ Atizapan de Zaragoza 18Oct-91 07-Ene-92
: mmﬁﬂmgfpw Municipal Chalco 18-0ct91 13-Feb92
4 m::"&g?cﬁfsﬁm sehmaTeble v Municipal Chicoloapan 09-Now-93 01-Ene-94
- ?&fﬁmﬂaﬂm&?ﬁ p:‘;,tfm Munidpal ~ Chimolhuacsn  OB-Feb94 10-Mar-94
s &A&P"S‘“ peEisCyseamieenl | weapt | AR 21-Dic92  Ol-Feb-93
OPERAGUA Monicipal ~ Custlitlén lzcalli  180ct-91 01-Ene92

& ::usc:::: Fs:p?s%h e e— Municipal Ecatepec 18091 02-Ene-92

9 :tganhno Descentralizado de Agua Potable y Municipal Hochudion aswarss | ncapen

20 m;dnfm?x A Forable ¥ Municipal Huixquilucan 09-Dic:02  16-Ene-03
11 mmm%f:&?;pw Municipal xtapaluca 18091 13-Feb-92
T8 [AOREED DEsAUa AL e ol Fotine Municipal Jaltenco 09-Now93 Ol-Ene94

Alcantarillado y Saneamiento [ODAPAS)

Organismo Descentralizado de Agua Potable i i
13 Al illadoy S iento (ODAPAS) Municipal La Paz 29-0ct-92 01-Ene-93

Organismo de Agua Potable Alcantarillado y

14 ami (0APAS) Municipal Naucalpan 18091 0l-Ene92
Organismo Descentralizado de Agua Potable yiy = =

15 . iltado y S iento (ODAPAS) Municipal Nezahualcéyotl 26Mar-93  01-Mar95
Sistema de Agua Potable y Saneamiento de Nicolas e .

16 ; Municipal Nicolas Romero 29-Abr-92 26-Ago-92
Romero (Sapasnir) P Ag
Organismo Descentralizado de Agua Potable . 5 5

o llado y S ento (ODAPAS) Municipal Tecimac 30Abr-92 21-Sep-92
Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y - 5

B8 | ten s de ek (0OAPAST) Municipal Teoloyucan 30Abr-92  14-Sep-92

19 Organismo Descentralizado de Agua Potable
Alcantarillado y Saneamiento de Teotihuacan (ODAPAST)  Municipal Teotihuacin 27-0ct-92 01-Ene-93
Organismo Descentralizado de Agua Potable y sl A :

20 4, flado de Tequixquiac Municipal Tequinquiac 21-Dic92 01-Feb-93

21 Organismo Piblico Descentralizado Municipal (OPDM) Municipal Tlalnepantia 18-0ct-91 02-Feb-92

22 ?mp%mnmmmo ¥ Saeamicato de Teliiitin Municipal Tuhitlan 09-Now-03 01-Ene-94
Organismo Descentralizado de Agua Potable y i Valle de Chalco

23 4 lcantarillado de Vialle de Chalco Solidaridad Municipal Solidaridad 03-Mar-95 03-Abr-95
Organismo Descentralizado de Agua Potable s .

28 ists he ¥ Municipal Zumpango 21-Dic92  Noopera

Fuente: hittp://www. edomex gobumy,/caem.
Fuente: Tomadas de Estadisticas del Agua de la Region Hidrolégico-
Administrativa XIII, Aguas del Valle. Ediciéon 2009, CONAGUA.
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Anexo 6 Equivalencias e Indice de desarrollo

Equivalencias
C.123. Unidades aceptadas por la NOM-008-SCFI-2000

cm centimetro lcm=0.01m
mm milimetro 1mm =0.001 m
km* kilémetro cuadrado 1 km” =1 000 000 m*
km® kilémetro cibico 1 km® = 1000 000 000 m”
km/h kilometro por hora 1km/h=0.2778 m/s
hm’ hectémetro clibico 1hm’ =1 000 000 m’
m’ metro cubico 1m’ = 1000 litros
t tonelada 1t =1000kg
ha hectarea 1ha=10000m"
I/s=L/s litro por segundo 1L/s=0.001 m3/s

Fuente: CONAGUA: Estadisticas del agua de la RHA-XIII, Edicién, 2009, 163.
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Indice de desarrollo

.‘r’;‘ Sy %il SECRETARAOE FANZAS
T Zinies mexap i

INDICE DE DESARROLLO
DELEGACION IZTAPALAPA

aom |
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Anexo 7 Método de procesamiento de datos

HTML, siglas de Hyper Text Markup Language («lenguaje de marcado
de hipertexto»), es el lenguaje de marcado predominante para la
elaboracion de paginas web. Es usado para describir la estructura y el
contenido en forma de texto, asi como para complementar el texto con
objetos tales como imagenes. HTML se escribe en forma de «etiquetas»,
rodeadas por corchetes angulares (<,>). HTML también puede describir,
hasta un cierto punto, la apariencia de un documento, y puede incluir un
script (por ejemplo JavaScript), el cual puede afectar el comportamiento
de navegadores web y otros procesadores de HTML.

PHP es un lenguaje de programacion interpretado, disefiado
originalmente para la creacién de sitios web dindmicos. Se usa
principalmente para la interpretacion del lado del servidor (server-side
scripting) pero actualmente es utilizado desde una interfaz de linea de
comandos o0 en la creacién de otros tipos de programas incluyendo
aplicaciones con interfaz grafica.

La base de datos MySQL se ha convertido en la base de datos de codigo
abierto mas popular debido a su alto rendimiento, alta fiabilidad y
facilidad de uso. Muchas de las organizaciones mas grandes y de mas
rapido crecimiento del mundo, incluyendo Facebook, Google, Adobe,
Alcatel Lucent y Zappos se basan en MySQL para ahorrar tiempo y
dinero en sus grandes volumenes de sitios Web, sistemas criticos de
negocio y paquetes de software.

Se utilizé6 el RDBMS (Manejador de Bases de Datos Relacionales) de
MySQL para guardar los datos de las encuestas realizadas con los
cuales mas adelante se realizaria un procesamiento de los datos con los
cuales se generara informacién importante y congruente acerca del
proyecto.

Para crear la base de datos se requiri6 analizar el cuestionario para
saber que datos se van a guardar para posteriormente ser procesados
por la aplicacién.

Para realizar la insercion de los datos a MySQL se cre6 una interface
amigable para el usuario utilizando HTML en el cual se asemejé el
cuestionario para asi reducir al maximo el porcentaje de error al
momento de la captura.

Posteriormente se utilizé la tecnologia de PHP con el cual se procesé la
informacién para interactuar con el RDBMS de MySQL vy asi poder
introducirlos a la base de datos.

Posteriormente se utiliz6 PHP para la extraccion de los datos y generar
estadisticas de cada pregunta y generando asi datos fiables de lo que es
la problematica del agua.
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La ventaja de realizar este tipo de proyectos utilizando internet es que el
usuario puede realizar la captura de los datos de las encuestas desde
cualquier ubicacion que tenga servicio de internet.
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Anexo 8 Plantas de Tratamiento de Agua Residual del SACM

Nombre = Delegacién Tipo de | Nivel de | Caudal de
Ao de roceso tratamiento diseno (Ips
apertura proces r i iseno (Ips)

El Rosario 1981 Azcapotzalc | Biologico Terciario 25

Coyoacan 1958 Coyoacan Biolégico Secundario 400

Tlatelolco 1965 Cuauhtémoc | Biolégico Secundario 22

Ciudad Deportiva 1959 Iztacalco Bioldgico Secundario 310

Iztacalco 1971 Iztacalco Biolégico Secundario 13

Cerro de la Estrella 1971 Iztapalapa Biolégico Terciario 4000

Acueducto de Gpe. 1975 Gustavo A. Biolégico Secundario 87

madero

San Juan de Arag6n 1964 Gustavo A. Biolégico Secundario 500

Madero
Bosques de las Lomas 1973 M.|guel Bioldgico Secundario 55
Hidalgo
Chapultepec 1956 M_lguel Biologico secundario 160
Hidalgo
San Pedro Actopan 1997 Milpa Alta Fisicoquimico Primario 60
Avanzado
La Lupita 1994 Tlahuac Bioldgico secundario 15
El Llano - Tlahuac Fisicoquimico- | terciario 250
Biolégico
Mixquic 1997 Tldhuac Fisicoquimico Primario 30
Avanzado

San Nicolas Tetelco 2001 Tldhuac Biologico Secundario 30

San Lorenzo - Tlahuac Bioldgico terciario 225

e

Abasolo 1993 Tlalpan Bioldgico Secundario 15

Parres 1993 tlalpan Biolégico Secundario 15

Pemex Picacho 1994 tlalpan Biolégico Secundario 26

San Miguel 1994 Tlalpan Biologico Secundario 7.5

AVA 1

Reclusorio Sur 1981 Xochimilco Biolégico Secundario 30

San Luis Tlaxialtemalco 1989 Xoxhimilco Biolégico Terciario 150

Santa Fe - Cuajimalpa Bioldgico Terciario 280

Santa Martha Acatitla 2005 Iztapalapa Biolégico Terciario 14

Avanzado Avanzado
- - - - Total 6,639.5

Fuente: GDF, SMA, SOS y SACM (2007); Programa de Manejo sustentable del Agua para la
Ciudad de México, Tabla 1 pagina 24
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Anexo 9 Siglas y Acronimos

AGBAR Aguas de Barcelona

ALDF Asamblea Legislativa del DF

BM Banco Mundial

Cl Capacidad Institucional

CONAGUA Comision Nacional del Agua antes (CNC)

COT Construccion, Operacion y Tratamiento

CPEUM Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
DF Distrito Federal

DGAS Direccion General Aguas y Saneamiento

DGCOH Direcccidn General de Construccién y Operacién Hidraulica
CEAA Comisién de Aguas del Estado de México

DGOH Direcccidon General de Obras Publicas

FIVIDESU  Fideicomiso de Vivienda, Desarrollo Social y Urbano
FONHAPO Fondo Nacional de Habitaciones Populares
FOVISSSTE Fondo de vivienda del los trabajadores del ISSSTE
GP Gerencia Publica

ICA Ingenieros Constructores y Asociados

IMTA Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

IMTA Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

INDECO Instituto Nacional de Vivienda

INE Instituto Nacional de Ecologia

INEGI Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica
INFONAVIT I. del F. Nacional de Vivienda para los Trabajadores
LAN Ley de Aguas Nacionales antes (LFA)

LOAP Ley Organica de la Administracion Publica

LOAPDF Ley Organica de la Administracion Publica federal

NAP Nueva Administracion Publica

OCDE Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econdémico
OMC Organizacion Mundial del Comercio

ONU Organizacion de las Naciones Unidas

0]0) Organismos Operadores

PAN Partido Accidén Nacional

PNH Plan Nacional Hidraulico

PRD Partido de la Revolucién Democratica

PRI Partido Revolucionario Institucional

PUEC-UNAM Programa Universatario de Estudios de la Ciudad- UNAM
RP Reforma Politica

SACM Sistema de Aguas de la Ciudad de México hoy (SACMEX)
SEMARNAT Secretaria del Medio Ambiente y Recursos naturales

SF Secretaria de Finanzas

SM Secretaria del Medio Ambiente
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