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LA CONSTITUCION Y EL AGUA: APUNTES PARA
LA GOBERNABILIDAD EN EL CASO DEL AGUA EN MEXICO

Maria del Carmen CARMONA LARA"

SUMARIO: 1. Introduccion. Gobernabilidad para el caso del
agua. 1. La crisis del agua y sus efectos en la gobernabilidad
en Meéxico. l11. Gobernabilidad y Estado de derecho en el caso
del agua. IV. La gobernabilidad del agua en México. V. Gober-
nabilidad del agua en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. V1. Participacion social. V1. El Plan Na-
cional de Desarrollo 2007-2012 y la gobernabilidad del agua.
VIII. Algunas propuestas para lograr la gobernabilidad del
agua. IX. Conclusiones.

I. INTRODUCCION. GOBERNABILIDAD
PARA EL CASO DEL AGUA

El objeto del presente estudio es hacer una breve revision de los ar-
ticulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
que dan sustento a la gestion integral del agua, a la luz del concepto de
gobernabilidad.!

En una primera aproximacion, la gobernabilidad es “la capacidad de las
instituciones y movimientos de avanzar hacia objetivos definidos de acuer-

* Investigadora en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Autéonoma de México; pertenece al Sistema Nacional de Investigadores.

I Para abundar sobre el debate en torno a los términos de gobernabilidad y gobernanza
véase Camou, Antonio, “La multiple (in)gobernabilidad. Elementos para un analisis con-
ceptual”, Revista Mexicana de Sociologia, México, nim. 4, vol. 62, octubre-diciembre de
2000.
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do con su propia actividad y de movilizar con bastante coherencia las ener-
gias de sus integrantes para proseguir esas metas previamente definidas.
Lo contrario, la incapacidad para obtener ese... ‘encuadramiento’ llevaria
a la ingobernabilidad”.?

En general, la gobernabilidad es una calidad que emana de la sociedad
o de los sistemas sociales, no de los gobiernos. La gobernabilidad hace re-
ferencia a la capacidad de un sistema social para reconocer y hacer frente
a sus desafios, que se concreta en la calidad del sistema institucional para
generar una accion colectiva positiva al respeto.

Por ello, para el desarrollo tedrico del presente analisis se entendera por
gobernabilidad, la capacidad de un sistema sociopolitico para gobernarse
a si mismo en el contexto de otros sistemas mas amplios de los que forma
parte, asi como la forma en que se construyen los esquemas de consenso
para la toma de decision en relacién con asuntos de caracter colectivo.
Este concepto implica el establecimiento de politicas que tiendan a una
distribucidon mas equitativa de los recursos materiales de la sociedad, que
implica el fortalecimiento de los medios de control de los ciudadanos so-
bre la manera como se administran y distribuyen dichos recursos, que in-
cluye la forma en que se garantiza la provision de servicios basicos, como
salud, educacion, vivienda y el derecho a un medio ambiente adecuado,
sobre la base de principios de equidad, honestidad y transparencia, y que
depende del control ejercido por los ciudadanos sobre los actos de sus
gobernantes.

Para muchos autores, analistas politicos y actores sociales, la goberna-
bilidad implica la capacidad de gobernar efectivamente, y por sobre todo
la calidad de la interaccion que se establece con los actores sociales. La
gobernabilidad es en esencia altamente democratica y horizontal. Esta vi-
sidn sostiene que gobernabilidad es apoyo de los actores sociales y con-
senso democratico.?

La gobernabilidad supone la capacidad de generar las politicas adecua-
das y la capacidad de llevarlas a la practica. Esas capacidades pasan por la
busqueda de consensos, la construccion de sistemas de gestion coherentes,

2 El trabajo de Rose es comentado por Rial, Juan, “Gobernabilidad, partidos y reforma
politica en Uruguay (1987)”, Revista Mexicana de Sociologia, nim. 2, abril-junio de 1988,
p. 11.

3 Pérez Naufel, Juan Manuel, La gobernabilidad democratica. Una aproximacién al

concepto, octubre de 2003, disponible en www.monografias.com.
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lo que supone instituciones, leyes, cultura, conocimientos, practicas y tra-
diciones y la administracion adecuada del sistema, que supone participa-
cion y aceptacion social y el desarrollo de competencias.

Con la gobernabilidad se busca el resguardo del ejercicio de gobierno
sobre la base de determinadas practicas ptblicas democraticas, éticas y
transparentes,* como las capacidades institucionales, ptblicas, sociales
o privadas, asi como el liderazgo, la participacion social, la coordinacion
y cooperacion, la prevencion y gestion de conflictos, el acceso a la infor-
macion y al conocimiento util. Es decir, la gobernabilidad es una cualidad,
un atributo de una sociedad, que se infiere cuando se evalian las capa-
cidades existentes de accidon colectiva en tanto que proporcionen una
eficiente transicion hacia el desarrollo sustentable y a la gestion integral
de los recursos naturales.

El concepto de gobernabilidad para el caso del agua se refiere a la for-
ma en que interactiian en un espacio y tiempo determinados los procesos,
la estructura de actores y las reglas formales e informales que permiten
alcanzar la gestion integral y sustentable del agua. Por tanto, los temas de
gobernabilidad tienen importantes implicaciones en la gestion del recurso
hidrico en todos los niveles administrativos —global, nacional, regional y
local—, y son prerrequisito para la implementacion exitosa de la gestion
integrada de dicho recurso.’

Por ello, es indispensable incorporar a la discusion de la gestion integral
y sustentable del agua, el concepto de gobernabilidad, ya que nos aden-
tra en la tematica de las capacidades organizativas, de gestion, politicas y
sociales, que son necesarias para llevar a cabo un proceso de toma de deci-
sion en relacion con el desarrollo sostenible y el manejo integral de los
recursos naturales.

El agua, bien comun para todos, es la gran batalla politica mundial en
este principio del siglo XXI. Ya no hace falta documentar la “crisis del
agua”: 1,500 millones de personas sin acceso al agua potable sana; 2,400
millones sin servicios sanitarios; 3,000 millones sin sistema de tratamiento
de aguas residuales. Resultado: 30,000 personas mueren todos los dias
debido a enfermedades provocadas por la ausencia de agua sana; hay en el

4 Cussianovich, Ernesto, “Gobernabilidad”, consultada en junio de 2007.

5 Ballestero, Maureen, “Crisis del agua. Crisis de gobernabiliadad”, Asociacion Glo-
bal de Aguas (GWP), disponible en http://www.una.ac.cr.
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mundo 18 millones de nifios y nifias (menores de 14 afos) que no saben lo
que es ir a la escuela porque tienen que buscar agua a tres, cuatro o incluso
mas kilometros de distancia. Si no hacemos nada, la “crisis del agua” se
transformara de aqui al 2020-2025 en la “bomba del agua”: el 60% de la
poblacién mundial (es decir, 4,800 millones de personas) corre el riesgo de
vivir en regiones marcadas por fuertes penurias de agua.®

II. LA CRISIS DEL AGUA Y SUS EFECTOS
EN LA GOBERNABILIDAD EN MEXICO

La crisis del agua es ya una crisis que tiene que ver con la gobernabili-
dad mundial. Kofi Annan, quien entonces fungia como secretario general
de la ONU, al inaugurarse el “Dia Mundial del Agua” en 2001, decia: “En
este nuevo siglo, el agua, su saneamiento y su distribucion equitativa re-
presentan grandes desafios sociales para nuestro mundo. Debemos poner a
salvo el suministro mundial de agua potable y garantizar que todos tengan
acceso a la misma”.

El Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente reflejo la
misma idea al declarar que la crisis del agua dulce era de la misma escala
y de una amenaza potencial similar a la del cambio climatico. Por ello,
partimos de que en México, tal y como se ha sefialado en algunos foros in-
ternacionales, “La crisis del agua es una crisis de gobernabilidad”,” por lo
que la gestion eficaz del agua es uno de los principales desafios que tiene
el proyecto de nacion.

Las siguientes cifras ilustran las dimensiones planetarias de la crisis:
1,200 millones de personas carecen de acceso al agua potable limpia. En
2025 sufriran escasez de agua 3,000 millones de personas, mas del 80%
de ellas vivira en los paises en desarrollo, y 3,000 millones de personas
carecen de instalaciones sanitarias. EI 80% de todas las enfermedades de

6 Petrella, Riccardo, “;Derecho a beber agua o a pagarla?”, La Vanguardia, 2 de febre-
ro de 2003.

7 Esto se asegura en el documento “Hacia la seguridad hidrica: un marco de accion”,
presentado por la Asociacion Mundial para el Agua (GWP) en el II Foro Mundial del Agua
(La Haya, Holanda, 17 al 22 de marzo de 2000) GWP (Global Water Partnership) (2000a),
Towards water security: a framework for action, Estocolmo, Suecia y (disponible en http://
www.gwpforum.org/gwp/library/sec2.pdf).



LA CONSTITUCION Y EL AGUA 87

los paises en desarrollo se origina en el consumo de agua contaminada.
6,000 nifios y nifias menores de cinco aios mueren diariamente a conse-
cuencia del agua contaminada. El 50% de los rios y lagos del mundo esta
peligrosamente contaminado.

Lo que significan estas cifras es que la falta de agua conduce al incre-
mento del hambre, la pobreza, la desdicha y la enfermedad. La gente se ve
obligada a abandonar sus aldeas y sus lugares de nacimiento. El descon-
tento social, los conflictos y el riesgo de la guerra por el uso de este recurso
natural se intensifican. “Cuando el agua termine, lo mismo sucedera con el
mundo”, sefiala un proverbio de Uzbekistan.?

Hace alglin tiempo, en una entrevista, el profesor italiano Riccardo Pe-
trella,” uno de los principales especialistas y militantes de la causa del
agua, anticipaba que “las guerras futuras seran por el agua”, refiriéndose
abiertamente a potenciales conflictos bélicos. Funda su hipdtesis no sélo
en la escasez, el derroche y la mala distribucion del vital liquido, sino tam-
bién en un marco planetario estratégico alarmante: 60% de las fuentes de
agua estan localizadas en s6lo nueve paises (entre ellos Estados Unidos,
Rusia, Canada, Brasil, China e Indonesia). En tanto que 80 naciones que
retinen el 40% de la poblacion mundial estdn confrontadas a una verdadera
penuria hidrica. De guerras armadas futuras a batallas economicas actua-
les no hay mas que una diferencia de matices. Y la tendencia es a privatizar
el agua, convirtiéndola en una mercancia cada vez mas inaccesible para
importantes sectores de la poblacion del Sur, lo cual anticipa explosiones
sociales imprevisibles.'

La crisis de gobernabilidad en el caso del agua debe ser vista en el
éxito relativo de un sistema y de la falla del otro, que surge en las politi-
cas macroeconomicas y en los criterios de toma de decisiones de politica
publica. La crisis del agua se inserta en el debate actual sobre el desarrollo
sustentable, que no se ve apoyado por un debate sobre las capacidades
institucionales necesarias para que nuestro pais se reorganice de manera
efectiva para avanzar hacia la sustentabilidad.

8 Bir, Rosmarie, Informe de control ciudadano 2005, Rugidos y murmullos. Género y
pobreza: mas promesas que acciones, elaborado por Social Watch, 2005.

9 Para abundar en las posturas del profesor véase Petrella, Ricardo, I/ manifesto
dell’acqua, Roma, 2001.

10" Ferrari, Sergio, “La sed, ;necesidad o lujo? El agua, (bien publico o mercaderia?”,
Rebelion, Ecologia, 8 de junio del 2004, disponible en www.rebelion.org.
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La crisis del agua y sus efectos en la gobernabilidad es un asunto de
caracter colectivo que como tal requiere de procesos de toma de decision
que impliquen al conjunto de la sociedad y que tengan como caracteris-
ticas fundamentales la transparencia y la democracia. Muchas son ya las
voces de alerta sobre el tema de ingobernabilidad del sector agua. En el
II Foro Mundial del Agua, celebrado en Holanda en 2000, se considero
urgente para poder hacer frente a la crisis de gobernabilidad asociada a los
aspectos hidraulicos, “que se gobernara sabiamente el agua para asegurar
una gobernabilidad eficiente, de manera que la participacion del publico
y los intereses de todos los usuarios fueran incluidos en el manejo de los
recursos hidricos”.

En este Foro se sefialo que la gobernabilidad en el sector agua incide en
la conservacion, preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y la
proteccion al ambiente, asi como en la administracion del agua; por ello
es necesario “Poner fin a la explotacion insostenible de los recursos hidri-
cos formulando estrategias de ordenacion de esos recursos en los planos
regional, nacional y local, que promuevan un acceso equitativo y un abas-
tecimiento adecuado”; asimismo, es urgente que “Cada pais debe estable-
cer los acuerdos pertinentes para la gobernanza de los asuntos relativos al
agua a todos los niveles y, cuando sea necesario, acelerar las reformas del
sector del agua”.!!

La CEPAL, por su parte, en la ultima década ha sefialado que el tema
de una legislacion de aguas vigente y efectiva no puede ser escindido de
dos temas fundamentales: la gobernabilidad y el contexto macroecono-
mico. Por ello, las politicas macroecondmicas y los criterios para la toma
de decisiones que se disefian para el contexto nacional deben ser tomados
en cuenta para enfrentar la crisis del agua, ya que al afectarse los recursos
hidricos se puede llegar a la ingobernabilidad.

El concepto de gobernabilidad aplicado al agua se refiere a la capacidad
de la sociedad de movilizar energias en forma coherente para el desarrollo
sustentable de los recursos hidricos.'? En este concepto se incluye, como
uno de los requisitos indispensables, la legitimacion de los intereses de
los diferentes actores involucrados a través de su participacion en el dise-

T Idem.

12 Solanes, Miguel y Jouravlev, Andrei, “Integrando economia, legislacion y adminis-
tracion en la gestion del agua y sus servicios en América Latina y el Caribe”, CEPAL, San-
tiago de Chile, num. 101, octubre de 2005, p. 8.
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fio de politicas publicas para que sean socialmente aceptadas y para que
sean orientadas al desarrollo sustentable de los recursos hidricos. Para ello
se requiere tener claramente determinados los derechos que se vinculan
con el derecho al medio ambiente adecuado que implican el ejercicio del
derecho a la informacion y a la participacion social en asuntos de orden
publico.

La importancia del término “gobernabilidad” en el caso del agua esta
en buena medida asociada a las restricciones y posibilidades de los paises
para incorporar los profundos cambios institucionales que han caracteriza-
do las ultimas décadas. En muchos casos estos cambios han implicado la
construccion de una nueva institucionalidad, entendida como el disefio y
reconocimiento de nuevas reglas del juego, la creacion de organizaciones
y el desarrollo de nuevos comportamientos, formales e informales, de los
agentes publicos y privados.'®

Un elemento central de la gobernabilidad para el caso del agua es esta-
blecer claramente la relacién hombre/naturaleza a partir de la posibilidad
de construir (implantar y desarrollar) arreglos institucionales arménicos
con la naturaleza, que implica reconstruir el sistema politico y administra-
tivo, las competencias, restricciones y expectativas del mismo atendiendo
a las condiciones del recurso hidrico.

El nivel de gobernabilidad de una sociedad en relacion con la gestion del
agua se ve determinado, entre otras, por las siguientes consideraciones:

a) El grado de acuerdo social (implicito o explicito) respecto de la na-
turaleza de la relacion entre el agua y la sociedad;

b) La existencia de consensos sobre las bases de las politicas publicas
que expresan dicha relacion, y

¢) La disponibilidad de sistemas de gestion que posibiliten efectiva-
mente, en un marco de sustentabilidad, la implementacién de dichas
politicas.'

La gobernabilidad deviene objeto de reflexion cuando se manifiestan sus
limitaciones. La conciencia creciente a nivel regional sobre temas como el
uso insustentable de las aguas, su contaminacion, su monopolizacion y la

13 Idem.
14" Idem.
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inaccesibilidad de los servicios a ellas vinculados por parte de importantes
sectores de la poblacion demuestra la relevancia del tema.'

Por lo tanto, la crisis del agua no es s6lo un asunto para planificadores
e ingenieros. No se puede solucionar simplemente por medio de la tecno-
logia, ni mediante una mayor eficacia y mas capacidad, ni por las recetas
econdmicas, como la liberalizacion y la privatizacion. El informe de 2003
sobre el desarrollo del agua en el mundo, titulado “Agua para todos, Agua
para la Vida”, no deja dudas sobre cual es el motivo principal de la crisis
internacional del agua. Sefiala que la escasez de agua en muchas regiones
del mundo estd asumiendo proporciones de una magnitud insospechada
debido a la falta de acciones politicas.'

III. GOBERNABILIDAD Y ESTADO DE DERECHO
EN EL CASO DEL AGUA

La crisis de gobernabilidad del agua implica no so6lo el reconocimien-
to de los derechos, sino su garantia, y éste es uno de los desafios para el
derecho y sus instituciones. Es romper con el enfoque tradicional de la
legislacion de aguas y de la mayoria de los abogados especialistas en el
tema, que se limitan a centrar todos los andlisis en los textos de leyes, y en
funcion de premisas formales, hacer andlisis descriptivo-filosoficos de la
bondad de leyes e instituciones.

La vida del derecho para el caso del agua es vincular la experiencia, y
un analisis dindmico de su impacto no puede prescindir de su interaccion
con politicas econdmicas generales. De hecho, es la calidad de estas poli-
ticas la que determina el contexto en el que el derecho cumple su rol. Una
politica macroeconémica sana es condicion necesaria, aunque no necesa-
riamente suficiente, para que las normas juridicas cumplan propositos de
desarrollo sustentable.

La construccion de soluciones efectivas a la crisis de gobernabilidad en
el caso del agua y las negociaciones que esto implica tienen que sustentar-
se en la reconstruccion del Estado de derecho y en el reconocimiento de
los derechos emergentes asociados al acceso a los recursos hidricos.

15 Olson, Mancur, Auge y decadencia de las naciones. Crecimiento econémico, estan-
flacion y rigidez social, Barcelona, Ariel, 1986.

16 Bir, Rosmarie, Informe de control ciudadano 2005, Rugidos y murmullos. Género y
pobreza: mas promesas que acciones, cit., nota 8.
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Puede afirmarse que tener un derecho “...significa que una norma juri-
dica asigna a un sujeto una expectativa negativa (de omision) o una expec-
tativa positiva (de accidon), y crea sobre otros sujetos los correspondientes
deberes u obligaciones™.!” Sin embargo, este concepto se ha transformado
para incorporar los aspectos politicos, econdmicos y sociales. Se puede
decir que es un derecho ampliado, que a partir del orden publico y del
interés general cambia en su estructura, y contiene una serie de principios
implicitos que consagran otros derechos.

Para el caso del agua, y a partir del concepto de gobernabilidad expresado
en términos concretos, el derecho de aguas contribuiria a realizar el poten-
cial de las politicas econdmicas, pero si éstas fueran defectuosas, o proveye-
ran incentivos no encaminados a fomentar la inversion y la conservacion del
recurso, poco o nada es lo que el derecho puede hacer a su respecto.

El derecho a la vida y a la calidad de vida; a la salud, al desarrollo susten-
table, al medio ambiente adecuado; a la equidad en todos sus aspectos; al
acceso a los recursos naturales de las comunidades indigenas en los lugares
que habitan y a los servicios publicos; a la distribucion equitativa de
la riqueza, entre otros, son el punto de partida para la gestion integral del
agua, que a su vez implica esquemas de coordinacion, cooperacion y cola-
boracidn inter e intra gubernamental, acceso a la informacion, transparen-
cia y participacion social, todos ellos reconocidos de diferentes maneras en
el texto legal que incluye el reto de su aplicacion y cumplimiento efectivo.

IV. LA GOBERNABILIDAD DEL AGUA EN MEXICO

Segtin la OCDE, México es uno de los paises en donde aun existen
diferencias significativas en cuanto a las conexiones al suministro y sanea-
miento del agua. En 2000, 88% de la poblacion de México tenia acceso a
agua potable, y 76%, a drenaje sanitario. Las tasas para las areas rurales
eran significativamente menores, de 68% y 37%, respectivamente.'®

17" Abramovich, Victor y Courtis, Christian, Los derechos sociales en el debate demo-
crdtico, Madrid, Ediciones GPS-Madrid, 2006, p. 5.

18 Lorents Lorentsen (director de Medio Ambiente, OCDE), “Administracion del agua:
fortaleciendo la gestion ambiental”, OCDE. Politicas publicas para un mejor desempeiio
economico. Experiencias del mundo para el desarrollo, México 10 arios en la OCDE,
México, 2006, p. 204.
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Mas de once millones de habitantes carecen de acceso a agua entuba-
da, y mas de veintiun millones, a drenaje sanitario. El tratamiento de las
aguas residuales en México es el segundo mas bajo entre los paises de la
OCDE. En el afio 2000 sdlo se tratd cerca de 23% de las aguas residuales.
Los costos ambientales y de salud publica por el mal tratamiento son altos;
los costos anuales en la ciudad de México por enfermedades diarreicas
ocasionadas por contaminacion del agua y del suelo se estiman en 3.6 mil
millones de dolares a mediados de la década de 1990."

Conforme al Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND 2007-
2012), los problemas asociados con el suministro, drenaje y tratamiento
de las aguas, asi como el impacto que éstos tienen en la vida nacional,
hacen necesaria una gestion que tome en cuenta los intereses de todos los
involucrados y favorezca su organizacion.

Por ello, en el PND 2007-2012 se reconoce que los grandes retos del
sector hidraulico son el establecer el acceso al agua como un derecho in-
alienable, asi como garantizar la gestion integral de los recursos hidricos
con la corresponsabilidad de los tres érdenes de gobierno y de la sociedad.
Soélo asumiendo plenamente su solucion se podra asegurar la permanencia
de los sistemas que hacen posible satisfacer las necesidades basicas de la
poblacion.?®

E1 PND 2007-2012 considera que el manejo inadecuado de los recursos
hidricos ha generado problemas, como la proliferacion de enfermedades
por la falta de agua potable o por su contaminacion, y la imposibilidad de
garantizar el abasto a futuro debido al agotamiento de los mantos. Es co-
muin que quienes menos recursos tienen paguen mas por el agua potable,
lo cual impide romper el circulo transgeneracional de la pobreza.

Las cifras que se dan en el PND 2007-2012 son realmente alarmantes:

Entre los afios 2000 y 2005 la disponibilidad por habitante disminuyd de
4,841 m’/afo a 4,573 m*/ano, y los escenarios estudiados por la Comision
Nacional del Agua (Conagua), asi como las proyecciones de poblacion del
Consejo Nacional de Poblacion (Conapo), indican que para el afio 2030 la
disponibilidad media de agua por habitante se reducira a 3,705 m?/afio.

El agua ha pasado de ser un factor promotor de desarrollo a ser un factor
limitante. Si no se racionaliza el uso del agua, el desarrollo econémico y

19 Idem.
20 Plan Nacional de Desarrollo.
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social se veran obstaculizados por su escasez, ya que la reserva se reduce
en 6 km? por afo.

De la extraccion total de agua en el pais, 77% se destina a la actividad
agropecuaria, 14% al abastecimiento publico y 9% a la industria autoabas-
tecida, agroindustria, servicios, comercio y termoeléctricas.

El uso del agua para la agricultura es muy poco eficiente, alcanzando so-
lamente el 46%, si se consideran los procesos de conduccion y asignacion,
asi como su forma de uso. Los distritos de riego emplean 48.5% del agua
destinada al sector agropecuario. E1 69% del agua que se extrae de los acui-
feros se usa en el riego agricola. Los distritos y unidades de riego abarcan
6.4 millones de hectareas de las mas de 20 millones dedicadas a esta activi-
dad, y en ellas se genera el 42% del valor total de la produccion agricola.

Sin embargo, hay que aclarar que el PND 2007-2012 no considera que
la mayor parte de las redes de distribucion dentro de los distritos de riego
son canales de tierra; entonces, hay pérdida por infiltracion, y aqui se re-
curre de nueva cuenta al mismo argumento que, incluso, en las estadisticas
se llama recarga inducida, pero esa pérdida tiene que ver con los proble-
mas de costos de produccion de los alimentos. Si se le extrae en el lugar
mediante un pozo, existe un costo, hay un consumo de energia; cuando
la ponemos sobre el canal y se desperdicia, estamos tirando la energia,
también el dinero, y esto eleva los costos de produccion. Tampoco se toma
en cuenta el problema que estamos generando en las zonas de donde se
extrajo el agua, y ésa es otra dificultad.”!

En la actualidad el patron de abasto y de consumo de agua es exagera-
do, y el nivel de desperdicio es escandaloso, y se encuentra generalizado
en todos los sectores de uso. En las zonas de riego, si se utilizaran las
tecnologias disponibles, se podria regar 1.6 veces la superficie de riego
disponible actualmente en el pais. En el caso del agua potable, se podria
atender al doble de la poblacion actualmente atendida, y esta situacion no
cobra la dimension que se requiere para la gobernabilidad del agua en el
PND 2006-2012.

En las areas urbanas, la eficiencia con la que empleamos el agua oscila
entre 30 y 40%, y es una evaluacion mas o menos generosa, reconocién-

21 Hernandez Gamundi, Félix, “Una politica alternativa para la gestion del agua”, po-
nencia presentada en el foro tematico “Medio ambiente”, realizado el 15 de octubre de
2005, en La Paz, BCS, organizado por la Comision para Elaborar la Plataforma Electoral
2006 del PRD.
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dose, ademas, que en las redes publicas de distribucion de agua se pierde
un 35% del total, en promedio. Hay algunas ciudades del pais donde las
pérdidas son del 28 o 30%, pero hay lugares donde las pérdidas en la red
andan arriba del 60%; es decir, que de cada 100 litros que se extraen de
una fuente de cualquier naturaleza: superficial, subterranea, rio, lago, la-
guna o lo que sea, de cada 100 litros que se ponen en la red, 60 se pierden
en algunos casos. Hace diez afios se conoci6 el caso critico de la ciudad de
Leén, que perdia, estoy hablando de 1992, que hicimos un estudio alli, el
72% del agua que llegaba a la red la ciudad, y habia quienes decian y se
consolaban: “Bueno, pues esta recargandose el acuifero”, lo cual no pasa
de ser eso: un consuelo.

Del agua dedicada al abastecimiento publico, el 64% proviene del sub-
suelo. Los acuiferos abastecen a 72 millones de personas, 80% de las cua-
les viven en ciudades. En 2005, la cobertura nacional de agua potable fue
de 89.2%, mientras que la de alcantarillado fue de 85.6%. La cobertura de
estos servicios en el medio rural es menor. Para el afio 2005 alcanzo6 71.5%
en agua potable, y 58.1% en alcantarillado. Adicionalmente, las fugas de
la red de agua potable oscilan a nivel nacional entre 30 y 50%.

En cuestion de aguas residuales industriales, se generan 178 m¥/s, de
los cuales unicamente se trata el 15% en cerca de 1,800 plantas de tra-
tamiento, mientras que los 151 m¥/s restantes son descargados a cuerpos
receptores sin ningln tratamiento.

Como puede apreciarse de las cifras anteriores, la crisis del agua no es
algo que se tendra que enfrentar; es una realidad que se encuentra inmersa
en la crisis de gobernabilidad. Por ello, el agua y su sustentabilidad es uno
de los temas que se consideran prioritarios para la agenda nacional.

Desde 2003 la OCDE ha elaborado una serie de recomendaciones a
México, y menciona los siguientes desafios importantes:

a. Los problemas inherentes a un federalismo que no existe en el caso
del agua, y que implica la delegacion de poderes en materias con-
currentes tanto en la politica medioambiental y en la politica de de-
sarrollo nacional como en su implementacion, que necesitan estar
acompaiadas de un adecuado fortalecimiento y construccion de las
capacidades en los niveles estatales y municipales.

b. Combatir la deforestacion, la cual se encuentra actualmente con uno
de los niveles mas altos del mundo, y mejorar el acceso al agua po-
table a través de las “cruzadas por los bosques y el agua”. México
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cuenta con aproximadamente el 12% de la biodiversidad del mundo,
pero esa riqueza esta seriamente amenazada por la deforestacion, el
pastoreo en exceso en las zonas aridas y el comercio ilegal de espe-
cies amenazadas.

c. Fortalecer la aplicacion efectiva de la legislacion en materia del
abatimiento de la contaminacién y la proteccion de la naturaleza,
incluyendo el aumento de las actividades de monitoreo, vigilancia
e inspeccion y del nivel de cumplimento de las normas, asi como
ampliar la utilizacién de los instrumentos econémicos y el aumento
de la eficiencia en el aprovechamiento integral y sustentable de los
recursos naturales.

d. En el caso de financiamiento e inversion, se requiere aumentar las
fuentes de recursos publicos, privados e internacionales para finan-
ciar la infraestructura necesaria para el suministro de agua potable
y el tratamiento de aguas residuales. La inversion en infraestructura
para el agua se encuentra aproximadamente a la mitad de lo necesa-
rio, ya que solo el 25% del agua residual en las ciudades es tratada, y
la gran mayoria de las descargas industriales no tienen tratamiento.

e. Fortalecer la integracion de las preocupaciones medioambientales
en las decisiones sectoriales en areas tales como la agricultura, la
energia y el transporte. México no ha podido separar el crecimiento
economico de las presiones medioambientales, tal y como lo han
hecho otros paises de la OCDE.?

V. GOBERNABILIDAD DEL AGUA EN LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

La gobernabilidad del agua en el caso de México se debe construir a
partir de dos elementos fundamentales: institucional o de gestion publica
y participacion en la toma de decisiones de asuntos publicos.

A) Institucional o de gestion publica. Un elemento central de la gober-
nabilidad es la posibilidad de construir, implantar y desarrollar arreglos
institucionales armonicos con la naturaleza y con las competencias, res-
tricciones y expectativas del sistema o ambito bajo consideracion.

22 OECD, Environmental Performance Reviews, México, 2003.
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Para el manejo de recursos hidricos, lo institucional significa un conjun-
to de mecanismos, incentivos o normas juridicas, econémicas o coopera-
tivas con que se busca la forma de superar situaciones donde prevalece la
accion descoordinada e independiente, la cual pone en peligro la existen-
cia misma del recurso comun.

Las instituciones crean orden y reducen la incertidumbre en el intercam-
bio, definen las opciones abiertas a los actores econdmicos, determinan
costos de transaccion y produccion, y por tanto, la eficiencia, factibilidad
y rentabilidad de los proyectos, conductas o actividades. En general, las ins-
tituciones proveen la estructura de incentivos en una economia, fijan las
reglas basicas para el uso de los recursos, y establecen bases para el control
o regulacion de mercados y procesos administrativos.*

Esto implica en el caso del agua, la naturaleza juridica del agua, el siste-
ma de atribuciones, funciones y facultades de quienes detentan el recurso
y de quienes tienen derecho o acceso al mismo, y supone su gestion sus-
tentable, asi como la provision de los servicios de utilidad publica a ella
vinculados.

Debe advertirse que el conjunto de normas y de mecanismos operativos
y de manejo del agua, que generalmente son considerados como técnicos,
tienen su fundamento juridico en disposiciones de mayor jerarquia, que
imponen limites y alcances. Entre éstas se encuentran las reglas que usan
las autoridades externas para determinar normas operativas y condiciones
de manejo del recurso, y los preceptos legislativos o constitucionales que
determinan quiénes y como se deciden las reglas anteriores.**

B) Participacion en la toma de decisiones de asuntos publicos. Que
se refiere a la forma en que se construyen los esquemas de consenso para
la toma de decision en relacion con asuntos de caracter colectivo, que en
el caso del agua implica la construccion de un nuevo modelo de gestion
democratico y participativo para la distribucion equitativa de un bien que
en el caso de México es originariamente de la nacion, que incluye aspectos
como el federalismo, la descentralizacién, el derecho a la informacion;
el derecho al acceso a los recursos naturales, asi como la participacion
activa y responsable de las entidades federativas, de los municipios, de
los usuarios, de los organismos operadores, de los organismos no guber-

23 Céspedes, “Eficiencia y uso sustentable del agua en México: participacion del sector
privado”, Boletin, México, num. 35, mayo de 2007.
24 Idem.
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namentales, e inclusive de factores externos, que incluyen aspectos eco-
ndmicos, climaticos, ambientales, energéticos y presiones internacionales,
entre otros.

En este orden de ideas, se analizara el texto constitucional a la luz de
estos dos elementos, que integran la gobernabilidad del agua.

1. Institucionales o de gestion

Los articulos de la Constituciéon que tienen que ver con el elemento
institucional de la gobernabilidad son:

A. Articulo 2o.

Al consagrar el derecho de las comunidades indigenas al acceso prefe-
rente de los recursos naturales de los lugares en que habitan, y que incluye
el derecho de acceso preferente al agua en materia de reconocimiento de
los derechos de los pueblos y comunidades indigenas, en el texto del apar-
tado A, fracciones V' y VI, en los que se establecen nuevos principios para
el uso y disfrute de los recursos hidraulicos y su conservacion:

A. Esta Constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacion y, en consecuencia, a la
autonomia para:

V. Conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras
en los términos establecidos en esta Constitucion.

VI. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y te-
nencia de la tierra establecidas en esta Constitucion y a las leyes de la ma-
teria, asi como a los derechos adquiridos por terceros o por integrantes de
la comunidad, al uso y disfrute preferente de los recursos naturales de los
lugares que habitan y ocupan las comunidades, salvo aquellos que corres-
ponden a las areas estratégicas, en términos de esta Constitucion. Para estos
efectos las comunidades podran asociarse en términos de ley.

Estos principios son los que deben ser considerados para el ejercicio del
derecho de acceso preferente a los recursos naturales de los lugares que
habitan las comunidades indigenas. Lo que sefiala el texto constitucional,
sin considerar este derecho de preferencia, significa que, en el caso de las
tierras o territorios donde estan asentados los pueblos indios, los recursos
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naturales, como lo son los minerales o las aguas nacionales, pueden ser
explotados por empresas privadas mediante el otorgamiento de concesio-
nes, salvo aquellos que nada mas pueden serlo por organismos estatales,
como los hidrocarburos. Cabe adelantar que aun suponiendo que algunos
de esos pueblos pudieran solicitar la concesion para explotar, por ejemplo,
un mineral del subsuelo, su desventaja frente a empresas privadas seria
enorme, dadas las posibilidades competitivas que el mercado otorga a esas
empresas, como seria el caso en cualquier licitacion publica para una con-
cesion.”

B. Articulo 3o.

Que en su inciso b) sefiala que la educacion sera nacional, en cuanto
—sin hostilidades ni exclusivismos— atendera a la comprension de nues-
tros problemas, al aprovechamiento de nuestros recursos, a la defensa de
nuestra independencia politica, al aseguramiento de nuestra independencia
econdmica y a la continuidad y acrecentamiento de nuestra cultura.

C. Articulo 25

Que en su primer parrafo senala que corresponde al Estado la rectoria
del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable,
y en el parrafo quinto y sexto sefiala el caracter prioritario para el disefio
de Programa Nacional Hidrico, cuando establece:

Asimismo, podra participar por si o con los sectores social y privado, de
acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del
desarrollo.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara ¢ impulsa-
ré4 a las empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetan-
dolos a las modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio
general, de los recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio
ambiente.

La efectividad de las mejoras sectoriales en materia de agua y sus in-
versiones, al igual que su legislacion y organizacion, se ven condicionadas

25 Idem.
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por las politicas econdémicas y el ambiente que éstas crean. En el largo
plazo, las mismas son tan poderosas y estructuralmente determinantes,
que la mejor legislacion sectorial no puede bajo ninglin concepto contra-
rrestar su influencia.?

En este sentido, la CEPAL sefiala que

Las politicas macroeconémicas son determinantes para la gobernabilidad
del agua, esto se ha visto claramente en paises como India, Oman, Yemen,
y aun en las provincias del oeste argentino que hicieron parte importante de
su politica econdomica conceder fuertes subsidios al uso de las aguas subte-
rraneas. Sin embargo, no ha habido normativa legal que permita detener el
deterioro del agua, frente al poderoso incentivo de estas politicas.

Cuando las politicas econdomicas son contraproducentes, como sucede
en muchos paises en vias de desarrollo, el contexto macroeconémico des-
favorable erosiona aun las mejores reformas institucionales. Un conjunto
de politicas macroecondmicas distorsionadas, que tipicamente incluya al-
tas tasas de inflacion o tasas de cambio artificiales, afecta el crecimiento
y distorsiona el ingreso. Cuando esto pasa, surgen presiones por cambio, y
las opciones de politica hidrica se vuelven limitadas: mas inversion, mas
subsidios y mas soporte tecnologico. Sin embargo, esto por si no basta para
compensar los problemas generales que la falta de crecimiento econémico
y los incentivos crean para el aprovechamiento sustentable del agua.

Por ello es indispensable que los responsables de la politica hidraulica
tomen en cuenta los impactos de politica econémica en su sector y pro-
muevan un didlogo con los gestores de la economia nacional. Como un
caso de politicas econdomicas adecuadas se puede citar a Chile, que im-
planta un modelo de desarrollo cimentado en equilibrios macroeconomi-
cos y exportaciones centradas en ventajas comparativas. La gran mayoria
de los productos chilenos en los cuales se basa el modelo de desarrollo
tienen como insumo el agua, sea en el producto primario o de la cadena de
transformacion. La estabilidad economica y las tasas de cambios realistas
dan como resultado que el pais no se haya endeudado, y como consecuen-
cia, en sistemas crediticios y tasas de interés relativamente moderadas, que
no funcionan como un disuasor a la inversion. Ademas, la evolucion en las
politicas publicas, aparte de promover un ambiente propicio a la inversion,

26 Solanes, Miguel y Jouravlev, Andrei, op. cit., nota 12, p. 12.
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ha ido cambiando para responder a objetivos sociales y ambientales, res-
pecto de los cuales las adecuadas politicas macro han permitido generar
recursos para su cobertura.?’

D. Articulo 27

El régimen juridico de los recursos naturales tiene como fundamento a
la Constitucion en este articulo, que desde su texto original de 1917 tiene
al principio de conservacién como un requisito indispensable para el uso
y aprovechamiento de los “elementos naturales susceptibles de apropia-
cion”, entre los que se encuentra el agua.

Desde entonces, el régimen de los recursos naturales y del agua ha sido
eminentemente patrimonialista, que le da contenido juridico a las relacio-
nes de propiedad, que desde el punto de vista ambiental son la forma de
expresion juridica de la relacion del hombre con la naturaleza.?®

Por ello, es importante destacar que en el caso mexicano, el régimen
de los recursos naturales, que si bien tiene un contenido “patrimonial”, es
distinto gracias al concepto de conservacion de los recursos naturales, que
se encuentra desde entonces en el texto del articulo 27 de la Constitucion
de 1917, y que es el fundamento de la legislacion sobre recursos naturales
en nuestro pais.

A partir del concepto de “propiedad originaria” de la “nacion” sobre
“todas las tierras y aguas comprendidas dentro del territorio nacional” se
construye todo el andamiaje que sustenta desde entonces el ahora deno-
minado “derecho al medio ambiente adecuado”. Tal y como sefiala Diaz
y Diaz, “La propiedad privada ya no abarca, como pudo hacerlo en el
periodo moderno, la totalidad del espectro regulatorio que se despliega en
torno a bienes susceptibles de apropiacion. Hoy los derechos patrimonia-

27 Pefla, Humberto et al., Agua, desarrollo y politicas publicas. Estrategias para la
insercion del agua en el desarrollo sostenible, Comité Asesor Técnico de América del Sur
(SAMTAC), Asociacion Mundial para el Agua (GWP) (disponible en http://www.eclac.
org/drni).

28 Para abundar sobre el origen del texto véase Brafies Ballesteros, Ratl, Derecho am-
biental mexicano, México, FCE, 2000, y Carmona Lara, Maria del Carmen, Aspectos juri-
dicos de los problemas ambientales en México, tesis, México, Escuela Libre de Derecho,
1981.
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les comparten su espacio normativo con las disposiciones que componen
el régimen que regula la conservacion”.?

Uno de los problemas a los que se enfrenta la gobernabilidad del
agua es la confusion en torno a su naturaleza juridica. El agua en princi-
pio es un bien “comun” o “publico”. Algunas posturas consideran que el
agua es un bien comun, como el aire que respiramos, y no una mercancia,
como las toallas de papel y los refrigeradores.

El agua es también considerada como un derecho que implica el
poder de abrir y cerrar el grifo, que deberia estar garantizado por las au-
toridades de los pueblos en cuestion y no a la mano invisible del mercado.
(Quién fija el precio del agua para un distrito pobre de Manila? ;Sera el
presidente de la empresa multinacional Suez, con sede en Paris, o el comi-
té del agua elegido por la poblacion del distrito?*°

Tradicionalmente, la ley no ha estado interesada en otorgar derechos
de uso de recursos que sean lo suficientemente abundantes como para no
tener valor econdmico. En la ley occidental de base europea, que viene de
la ley romana, estos recursos fueron conocidos como “recursos comunes”,
y desafortunadamente estos conceptos de bien comun, publico y privado
ante la ley no coinciden exactamente con los conceptos analogos en la teo-
ria economica. Los ejemplos tipicos de bienes comunes o publicos fueron
la alta mar y la atmosfera, que no eran considerados apropiables o vul-
nerables, ya que eran tan abundantes que no pertenecian a nadie, porque
no existian restricciones que se aplicaran al uso de elementos percibidos
como ilimitados, los cuales eran gratuitos para todos.

En la vision oriental del derecho la naturaleza del agua como un bien
publico o comin es mas patente, y en algunos casos se conserva hasta
nuestros dias. En China el agua es un elemento dentro del concepto de
armonia universal, y por ello se sujeta al control publico. La realizacion
de deberes individuales con relacion al agua satisface el bien més impor-
tante para el sistema social. En la ley musulmana més antigua, el agua era
atributo comtn de todos los musulmanes. Similarmente, en la antigua ley
hindq, el agua poseia una naturaleza fluida y purificadora, y no podia con-
vertirse en un objeto de apropiacion.

29 Diaz y Diaz, Martin, “El aprovechamiento de los recursos naturales. Hacia un nuevo
discurso patrimonial”, Revista de Investigaciones Juridicas de la Escuela Libre de Dere-
cho, México, nim. 24, 2001.

30 Bér, Rosmarie, Informe de control ciudadano 2005, Rugidos y murmullos. Género y
pobreza: mas promesas que acciones, cit., nota 8, 2005.
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La distincion mas antigua respecto a las cosas o bienes susceptibles de
apropiacion es la que apunta Gallo, entre res mancipii, cosas de mayor
valor, como el esclavo, animales de tiro y carga, las fincas situadas en sue-
lo italico precisaban para su transmision de un negocio juridico solemne,
como la mancipatio y res nec mancipii, cosas de poco valor y de menor
importancia para cuya transmision se precisaba un negocio juridico mas
simple, exento de formalismo, que era la fraditio. A partir de la época clasi-
ca esta distincion pierde interés hasta desaparecer en corpus iuris civilis.

Sin embargo, se conserva la distincion en otros bienes, como es el caso de
las res extra comercium, que eran las cosas fuera del comercio no suscepti-
bles de trafico juridico, y dentro de éstas estan las res commune, que son las
cosas de todos, como el aire, agua y el mar, y las res publicae, que son
las cosas de uso o servicio publico, y que por exigencias sociales pertenecen
a la comunidad, como las calles y plazas. En la ley romana, las aguas terres-
tres no estaban incluidas dentro del concepto de recursos comunes, sino que
eran publicas o privadas. La distincion estaba basada en la magnitud, peren-
nidad y la opinion de los habitantes locales (existimatio circumcolentium).

Las cosas han cambiado a lo largo de la historia en este momento. En
un sentido estrictamente literal, con res publica se indica el Estado, el
gobierno, y también el conjunto de los bienes comunes que son propiedad
de todos los ciudadanos. En un sentido mas general, se entiende con res
publica una sociedad fundada sobre el Estado de derecho y los principios
de ciudadania, de libertad y de igualdad, tendiente a promover la justicia
social, la fraternidad y la paz.’!

En la actualidad, el Estado no ha hecho otra cosa mas que retirarse
del campo de la economia y de las decisiones en materia de asignacion
de los recursos productivos, dejando al capital privado, en nombre del
imperativo de la competitividad mundial de las empresas nacionales, la
tarea “politica” de la reglamentacion financiera, tecnologica y comercial de
la riqueza. Habiendo tomado el control del Estado y “vuelto a situar en su
puesto instrumental” el trabajo, los poseedores del capital privado han lle-
vado al campo de la vida su estrategia de conquista y la pretension de tener
derecho a la propiedad y al gobierno de la sociedad. En este nuevo siglo,
la partida de la res publica se juega —en estrecho vinculo con la cuestion

31 Petrella, Riccardo, “Una res publica libre del capital ", Il Manifesto, 10 de septiem-
bre de 2006.



LA CONSTITUCION Y EL AGUA 103

del refuerzo o, al contrario, del debilitamiento de las dinamicas imperiales
mundiales norteamericanas y de la militarizacion del mundo— sobre la
solucion de las relaciones entre capital y vida.

Petrella, uno de los grandes activistas en la defensa de los derechos del
agua, considera que en estos anos el capital esta triunfando gracias princi-
palmente a tres dinamicas operantes en todo el mundo: la mercantilizacion
de toda forma de vida, la liberalizacion de todos los mercados, y la priva-
tizacion del poder de propiedad sobre la vida. Los procesos de mercantili-
zacion de la vida son favorecidos por la tesis segtn la cual nada tiene valor
sin intercambio, sin relaciones de compraventa que fijen el precio de los
bienes y servicios intercambiados. La gran mayoria de los bienes y servi-
cios publicos (el agua, la salud, la educacion, el albergue, el transporte, el
ambiente...) han sido reducidos a mercancia con base en dos argumentos
(muy discutibles), convertidos en “ley” por los grupos dominantes. El pri-
mero consiste en sostener que también estos bienes y servicios pueden ser
objeto de demandas individuales (una persona utiliza X metros cubicos de
agua, “consume” X cantidad de medicinas, utiliza X horas de transportes
publicos...), y, por lo tanto, objeto de rivalidad entre vendedores y compra-
dores y fuente de utilidad individual. Serian, entonces, bienes econdmicos
privados, frente a los cuales solo los mecanismos de mercado consentirian
optimizar su produccion y uso. El segundo argumento dice que el acceso
a los bienes y servicios comunes implica necesariamente un costo eco-
némico que no puede ser cubierto mas que por un precio en funciéon del
consumo.*

Las anteriores ideas explican en gran parte las declaraciones de José
Angel Gurria, quien es el presidente de la Organizacion para la Coopera-
cion y el Desarrollo Economicos, OCDE, cuando sefiala:

Mientras al agua se le considere un “bien publico, casi gratuito, se va a
acelerar el mal uso, la mala asignacion y el abuso”. Una postura muy pare-
cida es la que tiene el Consejo Coordinador Empresarial que seiala que “El
agua es un recurso muy valioso para la sociedad, y por ello debe recibir un
tratamiento econémico consecuente. El agua gratuita o subsidiada significa
un incentivo perverso que favorece el derroche y la ineficiencia en el uso
de un recurso con un enorme valor social real.**

32 Idem.
33 Céspedes, “Eficiencia y uso sustentable del agua en México: participacion del sector
privado”, Boletin, cit., nota 23.
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Los “bienes nacionales”, en el caso mexicano, son los que se encuen-
tran en el articulo 27 constitucional, al tener un titular publico del més
alto rango, la nacion, que desde 1917, como propietario originario, tiene
la responsabilidad del cuidado de todas las tierras y aguas comprendidas
dentro de su territorio.

La interpretacion actual del texto del articulo 27 constitucional es: la
nacion es propietaria originaria del ecosistema nacional, para reconocer
lo que Martin Diaz y Diaz sefiala como una nueva vision de la relacion
patrimonial, ya que “A nivel de los derechos patrimoniales basicos pre-
pondera una vision subjetivista y estatica que privilegia los atributos de
la titularidad; en cambio a nivel de la conservacion, prevalece un enfoque
objetivista y dinamico que pretende reconocer y mantener el valor ecosis-
témico de los elementos naturales”.**

El considerar al agua como un bien de dominio publico implica que se
debe analizar su naturaleza juridica como “bien susceptible de apropiacion”.
Con este principio como fundamento se construye toda la estructura regu-
latoria del agua.*® En el caso mexicano, el fundamento de cualquier accion
en materia de aguas es el articulo 27 de la Constitucion, que en su parrafo
quinto establece que las aguas son propiedad originaria de la nacion. Pero
es necesario aclarar que se dice “nacion”, y no “Federacion”.

En el texto constitucional se sefialan una serie de consideraciones que
es necesario aclarar para poder determinar el régimen juridico de las aguas
nacionales. El articulo a la letra dice:

Articulo 27. 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. Las expropiaciones s6lo
podran hacerse por causa de utilidad publica y mediante indemnizacion.

La descripcion de lo que se considera como aguas nacionales se encuen-
tra dentro del texto del articulo 27, que en su parrafo quinto establece:

34 Idem.

35 En el marco del IV Foro Mundial del Agua (marzo de 2006) se llevo a cabo el En-
cuentro Mundial de Legisladores del Agua, en la denominada “Declaracion México”, los
legisladores reconocieron que el agua no es una mercancia o un recurso fijo. El agua tiene
un valor social, ambiental y economico. El agua es un recurso esencial y un bien de domi-
nio publico.
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Son propiedad de la Nacion, las aguas de los mares territoriales en la ex-
tension y términos que fije derecho internacional; las aguas marinas inte-
riores; las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanentemente
o intermitentemente con el mar; las de los lagos interiores de formacion
natural que estén ligados directamente a corriente constantes; las de los rios
y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce en que se ini-
cien las primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su
desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional;
las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes directos o
indirectos, cuando el cauce de aquéllas en toda su extension o en parte de
ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas, o
cuando pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la
Republica; las de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas,
estén cruzadas por lineas divisorias de dos o mas entidades o entre la Re-
publica y un pais vecino; o cuando el limite de las riberas sirva de lindero
entre dos entidades federativas o a la Republica con un pais vecino; la de
los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces, vasos o
riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se
extraigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrien-
tes interiores en la extension que fije la ley. Las aguas del subsuelo pueden
ser libremente alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse por el
dueiio del terreno; pero cuando lo exija el interés publico o se afecten otros
aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccion
y utilizacién y aun establecer zonas vedadas, al igual que para las demas
aguas de propiedad nacional. Cualesquiera otras aguas no incluidas en la
enumeracion anterior, se consideraran como parte integrante de la propie-
dad de los terrenos por los que corran o en los que se encuentren sus deposi-
tos, pero si se localizaren en dos 0 mas predios el aprovechamiento de estas
aguas se considerara de utilidad publica y quedara sujeto a las disposiciones
que dicten los Estados.

Para el aprovechamiento y el uso de las aguas se deben atender los prin-
cipios contenidos en el parrafo sexto de articulo 27, que sefiala:

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la
Nacion es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el aprove-
chamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por socie-
dades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino
mediante concesiones otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con
las reglas y condiciones que establezcan las leyes.
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En lo que toca al régimen de preservacion de los recursos hidraulicos
con un contenido ecoldgico y ambiental, el articulo 27 establece:

En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para ordenar los asen-
tamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras ptblicas
y de planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y creci-
miento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio
ecoldgico.

Otro elemento que se debe destacar del articulo 27 de la Constitucion,
en su parrafo tercero, es el que senala: “... y para evitar la destruccion de
los elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en per-
juicio de la sociedad...”.

Este principio constitucional tiene que ver con la calidad del agua, ya
que las formas de destruccion del agua son su contaminacion, asi como
los efectos que alteran su cantidad, que se reflejan en sequia o en inunda-
ciones. La calidad y cantidad del agua se ven afectadas cuando se altera el
ciclo hidrologico, y tal y como lo sefiala la Constitucion, quien sufre los
efectos de la alteracion del mismo es la sociedad.

Lo que se desprende del principio contenido en el parrafo tercero del ar-
ticulo 27 es que la regulacion del agua, como elemento natural susceptible
de apropiacion, debe ser en beneficio social; es decir, en el texto constitu-
cional se considera al agua como un bien social y como un elemento que
establece las condiciones que permiten la distribucion equitativa del agua,
que forma parte de la riqueza publica, como bien nacional de dominio
publico y de caracter social.

La cantidad y calidad del recurso se vincula con lo que el articulo 27
de la Constitucion establece sobre los cuerpos receptores de agua, que
conforme al articulo constitucional adquieren el caracter de bienes de la
nacion y de bienes de dominio publico de la nacion.*

Del texto constitucional también se desprende la naturaleza juridica del
agua, que en el caso mexicano tiene un doble caracter: el primero, que se
vincula con su caracterizacion como un “bien propiedad de la nacion”, y

36 En este sentido, y siguiendo los principios constitucionales, el 19 de mayo de 1922
se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Declaratoria de Aguas y Cauces como
Propiedad de la Nacion.
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el segundo, que implica una forma de gestion integral, es decir, que este
recurso sea manejado de forma integral. De estos dos grandes aspectos
se determina la naturaleza juridica del agua, y de ellos se desprende que
cualquier accion en esta materia tiene un alcance nacional en el nivel de
jurisdiccion federal.

Este principio constitucional es el fundamento de la gestion del agua,
y por ello su gobernabilidad, que se desprende del texto constitucional,
implica “dictar las medidas necesarias para”:

o =

Ordenar los asentamientos humanos;

. Establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tie-

rras, aguas y bosques;

. Ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion, conser-

vacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion;
Para preservar y restaurar el equilibrio ecologico;

. Para el fraccionamiento de los latifundios;
. Para disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organiza-

cion y explotacion colectiva de los ejidos y comunidades;

. Para el desarrollo de la pequefia propiedad rural; para el fomento de

la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas acti-
vidades economicas en el medio rural, y

. Para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafos que

la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

Por otra parte, en reciente reforma al texto del articulo 27 con la adicion
de la fraccion XX se sefala:

XX. El Estado promovera las condiciones para el desarrollo rural integral,
con el proposito de generar empleo y garantizar a la poblacion campesina
el bienestar y su participacion e incorporacion en el desarrollo nacional, y
fomentara la actividad agropecuaria y forestal para el dptimo uso de la tie-
rra, con obras de infraestructura, insumos, créditos, servicios de capacita-
cion y asistencia técnica. Asimismo expedira la legislacion reglamentaria
para planear y organizar la produccion agropecuaria, su industrializacion
y comercializacion, considerandolas de interés publico.
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E. Articulo 73

A partir de este principio se dan las bases para la gestion del agua, el
Estado que en México se conforma, en su parte de gobierno, por la Fe-
deracion, las entidades federativas y los municipios, bajo el principio de
distribucion de competencias, que tiene como fundamento el articulo 73,
fraccion XVII, de la Constitucion, que a la letra dice: “XVII. Para dictar
leyes sobre vias generales de comunicacion, y sobre postas y correos, para
expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion
federal”.

Con base en este principio se expidio la Ley de Aguas Nacionales, que
tiene como parte de su objeto regular la explotacion, uso o aprovecha-
miento de dichas aguas, su distribucion y control, asi como la preservacion
de su cantidad y calidad para lograr su desarrollo integral sustentable.

El 29 de abril de 2004 fueron publicadas las reformas a la Ley de Aguas
Nacionales, que por su importancia y trascendencia puede considerarse
que en realidad se trata de una nueva ley. La Ley es reglamentaria del ar-
ticulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
materia de aguas nacionales; es de observancia general en todo el territorio
nacional, y sus disposiciones son de orden publico e interés social.

En materia de recursos hidricos, el desarrollo sustentable es definido en
la Ley de Aguas Nacionales, como el proceso evaluable mediante criterios
e indicadores de caracter hidrico, econdmico, social y ambiental, que tien-
de a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, que se
fundamenta en las medidas necesarias para la preservacion del equilibrio
hidrologico, el aprovechamiento y proteccion de los recursos hidricos, de
manera que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de agua
de las generaciones futuras.

Conforme al articulo 3o., fraccion XXVIII, de la Ley de Aguas Na-
cionales, “gestion del agua” es el proceso sustentado en el conjunto de
principios, politicas, actos, recursos, instrumentos, normas formales y no
formales, bienes, recursos, derechos, atribuciones y responsabilidades,
mediante el cual coordinadamente el Estado, los usuarios del agua y las
organizaciones de la sociedad promueven e implementan para lograr:

a) El desarrollo sustentable en beneficio de los seres humanos y su medio
social, econdmico y ambiental;
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b) El control y manejo del agua y las cuencas hidrologicas, incluyendo los
acuiferos, por ende su distribucion y administracion;

¢) Laregulacion de la explotacion, uso o aprovechamiento del agua, y

d) La preservacion y sustentabilidad de los recursos hidricos en cantidad y
calidad, considerando los riesgos ante la ocurrencia de fenomenos hidrome-
teoro 16gicos extraordinarios y dafios a ecosistemas vitales y al medio am-
biente. La gestion del agua comprende en su totalidad a la administracion
gubernamental del agua;

En la fraccion XXIX del articulo 30. se define también a la “gestion in-
tegrada de los recursos hidricos” como el proceso que promueve la gestion
y desarrollo coordinado del agua, la tierra, los recursos relacionados con
¢éstos y el ambiente, con el fin de maximizar el bienestar social y economi-
co equitativamente sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas
vitales. Dicha gestion estd intimamente vinculada con el desarrollo sus-
tentable.

Para la aplicacion de la Ley en relacion con el concepto de sustenta-
bilidad se consideran primordialmente agua y bosque. Este concepto se
relaciona con el de “servicios ambientales”, que conforme al mismo ar-
ticulo en su fraccion XLIX significa: los beneficios de interés social que
se generan o se derivan de las cuencas hidroldgicas y sus componentes,
tales como regulacion climatica, conservacion de los ciclos hidrologicos,
control de la erosion, control de inundaciones, recarga de acuiferos, man-
tenimiento de escurrimientos en calidad y cantidad, formacion de suelo,
captura de carbono, purificacion de cuerpos de agua, asi como conserva-
cion y proteccion de la biodiversidad; para la aplicacion de este concepto
en esta Ley se consideran primordialmente los recursos hidricos y su
vinculo con los forestales.

Para el cumplimiento y aplicacion de la Ley de Aguas Nacionales, con-
forme al articulo 50., el Ejecutivo Federal

a. Promovera la coordinacion de acciones con los gobiernos de los estados y
de los municipios, sin afectar sus facultades en la materia y en el &mbito de
sus correspondientes atribuciones.

b. La coordinacion de la planeacion, realizacion y administracion de las accio-
nes de gestion de los recursos hidricos por cuenca hidrolégica o por region
hidrologica sera a través de los Consejos de Cuenca, en cuyo seno conver-
gen los tres ordenes de gobierno, y participan y asumen compromisos los
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usuarios, los particulares y las organizaciones de la sociedad, conforme a
las disposiciones contenidas en esta Ley y sus reglamentos;

c. Fomentara la participacion de los usuarios del agua y de los particulares
en la realizacion y administracion de las obras y de los servicios hidrau-
licos, y

d. Favorecera la descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos con-
forme al marco juridico vigente.

Respecto de la Ley de Aguas Nacionales, es importante sefialar los co-
mentarios que la CEPAL tiene de ella, y que textualmente sefiala:

Es digno destacar el caso de la Ley de Aguas Nacionales de México, que en
su momento representd una respuesta de los especialistas de mas alto nivel
del sector hidrico mexicano, a los cambios en los roles asignados al Estado
y al uso de incentivos econdmicos para el mejoramiento de la gestion.>’

La opinién de la CEPAL es muy importante, ya que desde la perspectiva
gubernamental no ha sido valorada, incluso ha sido atacada, y reciente-
mente se presentaron reformas que no prosperaron por ser inconstitucio-
nales.*®

La Ley de Aguas Nacionales vigente, a pesar de los comentarios de la
CEPAL en México, es considerada por algunos funcionarios y autores como
una ley que no puede ser aplicada, debido a que desde el punto de vista
institucional lo que impera es un espiritu autoritario y centralista que ha im-
pedido que se establezcan los consejos de cuenca y se apliquen los mecanis-
mos de participacion de los usuarios en los diferentes esquemas de gestion
y en la toma de decisiones y ante la nula transparencia en la aplicacion de
las disposiciones.

La Ley de Aguas Nacionales fue “vetada” por el presidente Vicente
Fox. En las observaciones que turné al Congreso, conforme al procedi-
miento que sefiala la Constitucion, contradecia la exposicion de motivos

37 Solanes, Miguel y Jouravlev, Andrei “Integrando economia, legislacion y adminis-
tracion en la gestion del agua y sus servicios en América Latina y el Caribe”, CEPAL, cit.,
nota 12, p. 66.

38 Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, nam. 2241-1, 26 de abril de 2007, en
donde se presenta el dictamen con modificaciones a las reformas aprobadas por el Senado,
Gaceta del Senado, num. 171, afio 2006, 27 de abril, 3er. afio de ejercicio, segundo periodo
ordinario.
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a la Iniciativa de la Ley de Aguas del Estado de Guanajuato, que turno
al Congreso del estado como gobernador, y que fue aprobada, una de las
pocas leyes de aguas estatales existentes en el pais en las que se defendia
la soberania del estado de Guanajuato y la autonomia para los municipios
de éste para un manejo local y participativo del agua.*

En este contexto, el articulo 73 constitucional, en su fraccion XXIX,
incisos C, D, Gy L establece que el régimen juridico de la gestion del agua
se fortalece en el caso del texto constitucional con los esquemas de coordi-
nacion, que permiten la implementacion del sistema de concurrencias:

XXIX-C. Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Go-
bierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus res-
pectivas competencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto
de cumplir los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27 de esta
Constitucion;

XXIX-D. Para expedir leyes sobre planeacion nacional del desarrollo
econdmico y social;

XXIX-G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobier-
no Federal, de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el am-
bito de sus respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente
y de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico.

XXIX-L. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del gobier-
no federal, de los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios,
en el &mbito de sus respectivas competencias, en materia de pesca y acua-
cultura, asi como la participacion de los sectores social y privado.

Siguiendo el trazo del marco de competencias que marca la Constitu-
cion en el caso del agua, es necesario combinar las facultades contenidas

39 En la sesion plenaria del 24 de abril del 2003, las Comisiones Unidas de la Camara de
Senadores someten a consideracion de la Asamblea el dictamen con Proyecto de Decreto que
reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley de Aguas Nacionales. El dictamen
fue sometido a votacion, siendo aprobado por 94 votos a favor y ninguno en contra, remitién-
dose a la Camara de Diputados para sus efectos constitucionales, siendo turnado para su estu-
dio a la Comision de Recursos Hidraulicos. En la sesion plenaria de la Camara de Diputados
celebrada el 29 de abril de 2003, el dictamen que fue sometido a votacion, siendo aprobado
por 413 votos a favor, una abstencion y ninguno en contra, remitiéndose al Ejecutivo Federal
para sus efectos constitucionales. El 1o. de septiembre de 2003, la Secretaria de Gobernacion
envia a la Camara de Senadores las observaciones que realizo el presidente de la Republica,
Vicente Fox Quesada, al Proyecto de Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas dispo-
siciones de la Ley de Aguas Nacionales, emitido por el H. Congreso de la Union.
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en el articulo 73 de la ley fundamental, con lo que sefiala el articulo 27, ya
que la competencia en materia de recursos hidricos se deriva del ejercicio
de lo que determinan las leyes del Congreso, y de su caracter de bien na-
cional como parte de los elementos naturales susceptibles de apropiacion
a los que hace referencia el articulo antes citado. Las aguas como bienes
comunes, que son nacionales de forma originaria, y objeto de concesion y
asignacion, llevan como “carga ambiental y social”, una serie de modali-
dades para sus diversas formas de aprovechamiento.

El federalismo a la mexicana no da respuesta a estas controversias, que
van en aumento, en el que la competencia entre la Federacion y los esta-
dos, entre estados y entre éstos y los municipios, no tienen mecanismos
de solucion, sobre todo cuando implican el aprovechamiento de recursos
naturales, como el agua, que originalmente son bienes nacionales.

Para poder determinar un esquema funcional de concurrencia en ma-
terias que como en el caso del agua no esta claramente determinada en el
texto constitucional, se requiere conocer los elementos que permiten de-
terminar las acciones gubernamentales concretas, en temas que se relacio-
nan con aspectos de politica social, educacion, salud, ambiente, creacion
de infraestructura, servicios, desarrollo urbano y regional, y se debe tener,
como telon de fondo o referencia, una comprension de las particularidades
que adquieren las relaciones entre niveles o esferas de gobierno y entre las
instituciones publicas de manera vertical y horizontal.*’

Asi, en el caso del agua, el fundamento de la distribucion de competen-
cias es el siguiente:

1. La funcion de titular del agua es la nacion, bajo un criterio patrimo-
nial, que tiene como fundamento el articulo 27 de la Constitucion.

2. La funcion de gestor o administrador y, por ende, de coordinador de la
gestion del agua, es del gobierno federal, a través de la Comision Nacio-
nal del Agua, siguiendo los principios de la Ley de Aguas Nacionales y
de las Leyes Marco que se relacionan con ella, como es el caso de
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambien-
te, la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, la Ley General de
Salud, la Ley General de Asentamientos Humanos, entre otras.

40 Véase Carmona Lara, Maria del Carmen, “El sistema de concurrencia y la distribucion
de competencias en las reformas de la Ley de Aguas Nacionales”, en Fernandez Ruiz, Jorge y
Santiago Sanchez, Javier (coords.), Régimen juridico del agua. Culturas y Sistemas Juridicos
Comparados, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, p. 124.
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3. La funcion de los estados en la gestion del agua se debe realizar de
conformidad con el principio contenido en el articulo 124, dentro del
ambito de sus respectivas competencias y atribuciones, de confor-
midad con lo que sefalen las leyes locales en la materia y las que se
encuentran determinadas por la Ley de Aguas Nacionales.

4. Los municipios, de conformidad con el articulo 115 de la Consti-
tucion, deberan llevar a cabo las atribuciones en materia de agua
potable, drenaje y alcantarillado que les determinen la Ley de Aguas
Nacionales y la Ley Estatal.

La maestra Carabias sefala en este sentido que

los problemas que pueden resolverse con las estructuras organicas y los
mecanismos de planeacion y accion existentes a escala de cuenca son
los relacionados con la gestion integral del recurso hidrico, ya que tanto los
estados y municipios comprendidos en la cuenca, como la Federacion con
sus distintos sectores, forman parte de estas estructuras organicas y meca-
nismos. Si estas instancias existen y los actores e instituciones adecuados
estan incluidos en ellas, y ademas esta establecida la obligacion legal de
planear y actuar de acuerdo con los criterios de sustentabilidad a escala
de cuenca, no tendria por qué haber obstaculos para la gestion integral del
recurso hidrico. Sin embargo, los hay, y para superarlos se requieren defini-
ciones claras de las atribuciones y los alcances de cada estructura organica y
de cada mecanismo, asi como de las responsabilidades que debe tener cada
actor. Estos aspectos no estan completamente resueltos en la LAN, dejando
lugar a ambigiiedades y, por ende, a discrecionalidad. Sin embargo, no es
una tarea dificil de resolver.*!

F. Articulo 115

Por otra parte, en el caso de los municipios, el articulo 115 sefala en su
fraccion 111, incisos a), 1):

Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos si-
guientes:

41 Carabias, Julia y Landa, Rosalia, Agua, medio ambiente y sociedad. Hacia la ges-
tion integral de los recursos hidricos en México, México, UNAM-Colmex-Fundacién Rio
Arronte IAP, 2005, p. 188.
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a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales;

i) Los demas que las Legislaturas locales determinen segun las condicio-
nes territoriales y socio-econdémicas de los Municipios, asi como su
capacidad administrativa y financiera.

En la misma fraccion, el articulo 115 establece que:

Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempeio de las fun-
ciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observaran
lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

El esquema de la gestion del agua, conforme a los principios que se-
fialan los articulos 73 y 115 de la Constitucion, estan dados en la ley de
la materia, en este caso la Ley de Aguas Nacionales, que se complementa
con las funciones que sean asignadas por las disposiciones que sefialen las
legislaturas locales en sus leyes estatales.

G. Articulo 116

El principio constitucional en materia de coordinacion entre la Federa-
cion, las entidades federativas y los municipios se encuentra en el articulo
116, fraccion VII, que senala:

VII. La Federacion y los Estados, en los términos de ley, podran convenir
la asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y
operacion de obras y la prestacion de servicios publicos, cuando el desarro-
llo econdémico y social lo haga necesario.

Los estados estaran facultados para celebrar esos convenios con sus
municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacion de los servicios o
la atencién de las funciones a las que se refiere.

Sin embargo, para el caso del agua, los principios constitucionales
no han podido resolver el problema de la coordinacién en una materia
que implica la gestion integral de un recurso que es considerado por la
Constitucion como un bien nacional. Entre estas dificultades podemos
sefialar la contradiccion que representa el hecho de que si bien la LAN
da una orientacion para abordar el tema del agua como un recurso natural
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integral, las instituciones gubernamentales siguen actuando de manera
desarticulada para manejarlo de acuerdo con ese criterio de integralidad,
perdiendo las sinergias positivas que pueden surgir de la interaccion del
trabajo conjunto.*?

H. Articulo 122, inciso G

Que sefiala que para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdiccio-
nes locales y municipales entre si, y de éstas con la federacion y el Distrito
Federal en la planeacion y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas
limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115, fraccion
V1, de esta Constitucion, en materia de asentamientos humanos; protec-
cion al ambiente; preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico;
transporte, agua potable y drenaje; recoleccion, tratamiento y disposicion
de desechos solidos y seguridad publica, sus respectivos gobiernos podran
suscribir convenios para la creacion de comisiones metropolitanas en las
que concurran y participen con apego a sus leyes.

1. Articulo 124

En México, el texto constitucional tiene un régimen de facultades
explicitas para determinar la forma en que participan “los funcionarios fe-
derales” en materias que como en el caso del agua son por una parte na-
cionales y concurrentes. Sin embargo, en el caso del agua las facultades
que corresponden a las entidades federativas no se encuentran claramente
determinadas.

Se puede decir que las facultades de la Federacion en torno al agua
podrian considerarse como implicitas, a pesar de parecer contradictorio,
ya que el principio para determinar la exclusividad de facultades es que
¢éstas sean expresas, conforme al articulo 124 de la Constitucion, se han
ido construyendo a partir de las facultades concurrentes que se encuentran
en la fraccion XXIX del articulo 73 constitucional.

Martin Diaz y Diaz sefnala que existe una incompatibilidad entre la for-
mula del articulo 124 constitucional, que instaura la logica del federalismo
dual, y los mecanismos de coordinacion encarnados en instrumentos como
“leyes marco” o leyes generales en materia de salud, coordinacion fiscal,

42 Idem.
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equilibrio ecologico y proteccion al ambiente distribuyen competencias
entre los distintos 6rdenes de gobierno.*

La dificultad que entrafia establecer un esquema claro de manejo integral
del agua a partir de los principios contenidos en el articulo 124, en que lo que
se denominan facultades “residuales”, para el funcionamiento del sistema de
competencias concurrentes entre la Federacion y las entidades federativas,
son los principales obstaculos para la gobernabilidad del agua.

Entre estas dificultades podemos sefialar la contradiccion que representa
el hecho de que si bien la LAN da una orientacion para abordar el tema del
agua como un recurso natural integral, las instituciones gubernamentales
siguen actuando de manera desarticulada para manejarlo de acuerdo con
ese criterio de integralidad, perdiendo las sinergias positivas que pueden
surgir de la interaccion del trabajo conjunto.*

La distorsion del concepto de aguas nacionales, que en el texto consti-
tucional, conforme al articulo 27, son precisamente eso: nacionales, y que
por una errdnea interpretacion se consideran federales, ha generado uno
de los primeros focos de atencion para la gobernabilidad del agua. Julia
Carabias alerta en este sentido:

muchas cuencas se encuentran dentro del territorio de varias entidades fede-
rativas, y cada una vela por sus propios intereses y actua en consecuencia,
perdiendo la vision integral del espacio territorial natural de la cuenca. Cabe
también preguntarse si la transferencia de autoridad de la CNA central hacia
los organismos de cuenca sera una verdadera descentralizacion o sélo una
desconcentracion. Es decir, si en efecto en la toma de decisiones se tomaran
en cuenta las aportaciones de la sociedad civil y los gobiernos locales, o si
el resultado no sera una CNA con mayores controles sobre el recurso, ahora
fortalecida en el nivel local.¥

Que cada entidad federativa vele por sus propios intereses sin pensar
en el interés nacional es la forma en que se expresa el rompimiento de lo
que los constitucionalistas denominan el pacto federal, que no existe en el
caso del agua, ya que si bien la autoridad del agua lleva en su nombre su

43 Diaz y Diaz, Martin, “México en la via del federalismo cooperativo. Un analisis de
los problemas en torno a la distribucion de competencias”, Homenaje a Fernando Alejando
Vizquez Pando, México, Barra Mexicana Colegio de Abogados, 1996, pp. 168-173.

4 Idem.

4 Idem.
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caracter nacional, la Comision Nacional actia y seguird actuando como un
organo federal. Se requiere de un nuevo esquema de gestion que se inserte
en el nuevo pacto federal para el agua, en el que se reconozca el derecho de
los estados como parte de las regiones que integran las cuencas a participar
en la distribucion equitativa y sustentable del recurso.

Por ello es importante destacar en este sentido la iniciativa que pre-
sentd el senador por el estado de Michoacan, Silvano Aureoles Conejo,
presidente de la Comision de Recursos Hidraulicos de la LX Legislatura
del Senado de la Reptblica, del grupo parlamentario del Partido de la Re-
volucidén Democratica, en febrero de 2007, para la reforma el articulo 27
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos adicionando
la fraccion XXI.

En la exposicion de motivos de esta iniciativa de reforma constitucional
se sefala que es indispensable reconocer en el texto constitucional la ges-
tion del agua para que sea considerada como prioridad y a las formas de
organizacion de las unidades de gestion, como las estrategias de desarrollo
nacional que permitan dignificar a las personas, mejorar su calidad de vida
y reducir el numero de personas sin acceso a servicios de agua potable y
salubridad basica.

Por ello, la iniciativa tiene por objeto dar fundamento constitucional a la
gestion del agua reconociendo a las cuencas como las unidades de gestion
de los recursos hidricos en México, a partir de un enfoque integral, partici-
pativo y equitativo, bajo el esquema de distribucion de competencias y de
concurrencias que se encuentra en el propio texto de la Constitucion.

La iniciativa atiende a tres ejes fundamentales para la gobernabilidad
del agua: la gestion hidrica, los usos publicos y productivos del agua, asi
como los soportes institucionales basados en el federalismo y en la natu-
raleza juridica constitucional del agua, como un bien nacional, y que no
tienen un referente expreso en el texto de la Constitucion.

Del analisis realizado para la elaboracion de la iniciativa se llego a la
conclusion de que era necesario establecer un fundamento constitucional a
las cuencas, para fortalecer su papel como unidades de gestion, hasta ahora
reconocidas Unicamente en el texto legal, y dotarlas de una naturaleza juri-
dica constitucional, reconociendo los derechos y obligaciones vinculados
con el manejo y aprovechamiento sustentable del recurso a la nacion, a las
entidades federativas y a los municipios, asi como a los usuarios. La Cons-
titucion requiere brindar elementos y provisiones referidas a la gestion
integral del agua, ya que las disposiciones que en esta materia contiene se
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limitan a la regulacion de las aguas, y a la prestacion del servicio publico
de agua potable en el caso de los municipios.

En uno de los considerandos de la exposicion de motivos de senala
que en México, desde 1975, el Plan Nacional Hidraulico reconoci6 que la
cuenca deberia ser la unidad basica para el manejo del agua, con lo cual
se respetarian los espacios naturales del ciclo hidrolégico, y seria posible
establecer un valor promedio a la disponibilidad del agua. No obstante este
antecedente y que la experiencia internacional confirma las ventajas de
administrar el agua por cuencas hidrologicas, en nuestro pais las estructu-
ras organizacionales no se habian ajustado a esta regionalizacidén natural,
que trasciende la geografia politica estatal. A esto se le debe sumar que la
planeacion de los aprovechamientos hidraulicos del pais tradicionalmente
se ha realizado desde el punto de vista de la oferta, ya que el gobierno, en
su tarea de asegurar la supervivencia del pais a lo largo plazo, ha procura-
do satisfacer unilateralmente las demandas de la sociedad y actuar en este
campo como financiero, constructor y operador de obras hidraulicas para
incrementar el aprovechamiento de agua.

La iniciativa contempla varias novedades respecto a las demads iniciati-
vas de reformas a la Constitucion en materia de agua, propuestas con an-
terioridad en el pais, ya que al crear una nueva unidad de gestion permite
replantear las formas de participacion y de intervencion de las autoridades
federales, como coordinadoras nacionales, los estados y el Distrito Federal
y los municipios, asi como las organizaciones ciudadanas o de usuarios. Es
decir, se plantea un nuevo pacto federal a partir de un bien nacional.

El agua es de la nacion, y todos formamos parte de ella; los estados y los
municipios forman parte de la nacion. Para un nuevo esquema de gestion
del agua se deben cambiar y romper los esquemas centralistas, como la
falsa imagen que se tiene de que la Federacion es la nacion en el caso del
agua para poder democratizar la toma de decisiones respecto a sus usos y
destinos, y con ello poder realizar una justa y equitativa distribucion del
vital liquido. Este es uno de los principales motivos de la iniciativa, ya que
todos necesitamos del agua, y todos debemos decidir qué hacer con ella y
a quiénes castigar cuando no saben hacer buen uso de ella.

Por ello se destacan en la iniciativa de reforma a la Constitucion, entre
otras cuestiones, los siguientes aspectos:

e Mejorar el aprovechamiento de los recursos hidraulicos;
e Administrar el agua en forma eficiente, y
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e Modernizar la estructura organizativa del sector.
Para ello es necesario:

a) El refuerzo de la planeacion hidraulica y de las acciones para desa-
rrollar la capacidad del sector agua;

b) Apoyar la participacion de las autoridades estatales y municipales en
los organismos de cuenca para avanzar a una descentralizacion efec-
tiva de responsabilidades hacia los estados y municipios, en materia
de administracion integral del agua, y

c) Establecer las formas de participacion de los gobiernos locales para
el manejo sustentable de los recursos hidricos compartidos en una
region determinada a través de programas de manejo de cuencas.

A partir de esto, en la iniciativa se considera a la cuenca como unidad
de gestion del agua, ya que constituye la principal unidad territorial donde
el agua, proveniente del ciclo hidroldgico, es captada, almacenada y dis-
ponible como oferta de agua. Con frecuencia las cuencas hidrograficas po-
seen no s6lo integridad edafobidgena e hidroclimatica, sino que, ademas,
ostentan identidad cultural y socioeconomica, dada por la misma historia
del uso de los recursos naturales. En el &mbito de una cuenca se produce
una estrecha interdependencia entre los sistemas biofisicos y el sistema
socioeconomico, formado por los habitantes de las cuencas, lo cual genera
la necesidad de establecer mecanismos de gobernabilidad.

En la iniciativa se considera necesario adicionar con la fraccion XXI al
articulo 27 de la Constitucion, para que se reconozca a la cuenca hidro-
gréafica como la unidad para la gestion del agua, que implica una forma de
gestion integrada de los recursos naturales que la integran, para que sean
las unidades en las que se lleven a cabo y se ejecuten las politicas publicas
que garanticen la conservacion de los recursos y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion en las cuencas hidricas, con el fin de
compatibilizar los intereses de los habitantes y las actividades productivas
de las mismas.

La estructura para desarrollar la politica hidraulica y buscar el cumpli-
miento de los principios contenidos en el articulo 27 de la Constitucion re-
quiere de instancias que representen los diferentes usos del agua, que son
la forma en que se expresan los derechos asociados al aprovechamiento
sustentable del vital recurso. Para garantizar estos derechos, la gestion in-
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tegral y la preservacion del agua en el futuro requerira de la participacion
de la sociedad en su conjunto, con objeto de garantizar la continuidad de
los programas y que las politicas implementadas de cada region corres-
pondan a los requerimientos especificos de los usuarios.

La estrategia para un cambio obliga a que las autoridades del agua y las
formas de gestion y toma de decisiones evolucionen hacia una estructu-
ra cuya funcion predominante sea de caracter normativo, participativo y
transparente en materia de administracion del agua y sus bienes inheren-
tes, asi como de apoyo técnico especializado, dentro de un esquema de
organizacidn por cuencas y regiones hidrolégicas.

En la iniciativa se sientan las bases constitucionales para

1) El reconocimiento de los derechos de la nacion sobre las aguas na-
cionales;

2) Las funciones de la Federacion como 6rgano de coordinacion nacio-
nal y de las gerencias regionales;

3) Las funciones de las entidades federativas y su representatividad en
los organismos de cuenca,;

4) Las funciones de la Comision Estatal del Agua y de la Comision del
Distrito Federal;

5) Los consejos y comisiones de cuenca;

6) Conformacion de regiones hidroldgico-administrativas;

7) La gestion integral del agua, que incluye a la administracion eficien-
te de los usos del agua; planeacion hidraulica y la infraestructura
hidraulica estratégica.

La iniciativa de reforma a la Constitucidn senala:*

Articulo unico. Se adiciona el articulo 27 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

XIX. ...

XX, ..,y

XX. El Estado promovera las condiciones para el desarrollo rural integral,
con el propdsito de generar empleo y garantizar a la poblacion campesina el

4 Gaceta del Senado, México, num. 67, 2007, 27 de febrero, ler. afio de ejercicio,
segundo periodo ordinario.
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bienestar y su participacion e incorporacion en el desarrollo nacional, y fo-
mentara la actividad agropecuaria y forestal para el 0ptimo uso de la tierra, con
obras de infraestructura, insumos, créditos, servicios de capacitacion y asis-
tencia técnica. Asimismo expedira la legislacion reglamentaria para planear y
organizar la produccion agropecuaria, su industrializacion y comercializacion,
considerandolas de interés publico, y

XXI. Para la gestion del agua, la atencion expedita y ordenada de los
asuntos relacionados con el agua, para la mejor administracion de las aguas,
el desarrollo de la infraestructura hidraulica y de los servicios respectivos,
asi como la preservacion de los recursos naturales, se estableceran los Con-
sejos de Cuenca, como unidades de gestion de la respectiva cuenca hidrolo-
gica o region hidroldgica, considerandolas de interés publico.

El Congreso de la Union expedira la legislacion reglamentaria para es-
tablecer los procedimientos y las bases de coordinacion y funcionamiento
de los Organismos de Cuenca en las que participaran, las dependencias y
entidades federales, estatales, del Distrito Federal y municipales y los repre-
sentantes de los usuarios de la respectiva cuenca hidrologica.

La iniciativa fue presentada el 27 de febrero de 2007 al pleno del Se-
nado, y se turné a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y
de Estudios Legislativos. De ser aprobado el dictamen correspondiente
tendra que seguir el procedimiento que marca la Constitucion, para que
la Camara de Diputados y los Congresos de los estados la aprueben. De
ser asi, estariamos frente a una de las reformas que tendran mayor tras-
cendencia en el pais, no sélo para la gobernabilidad del agua, sino para la
gobernabilidad en general para el pais.

J. Articulo 133

La Constitucion reconoce la aplicacion del derecho internacional en el
ambito nacional, al sefalar:

Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que emanen de ella
y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que
se celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado,
seran la Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces de cada Estado se arre-
glaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.
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Los principales instrumentos multilaterales relacionados con el agua en
los que México ha participado son los siguientes:

Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
Humano, Estocolmo (1972). Declaracion.

Conferencia sobre Agua, Mar del Plata (1977). Plan de accion.
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Cultura-
les (PIDESC) (1981).

Consulta Global sobre Agua y Saneamiento Seguros para los 90,
Nueva Delhi (1990). Declaracion.

Conferencia Internacional sobre Agua y Medio Ambiente, Dublin
(1992). Declaracion.

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desa-
rrollo (Cumbre de la Tierra), Rio de Janeiro (1992). Declaracion.
Conferencia Ministerial sobre Abastecimiento de Agua Potable y
Saneamiento Ambiental, Noordwijk (1994). Programa de accion.
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Poblacion y Desarro-
llo, El Cairo (1994). Programa de accion.

Convencion de las Naciones Unidas sobre Legislacion del Mar
(1994).

Cumbre Mundial para el Desarrollo Social, Copenhague (1995).
Declaracion.

Cuarta Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre las
Mujeres, Beijing (1995). Declaracion.

Programa Global de Accioén para la Proteccion del Medio Am-
biente Marino de las Actividades Basadas en la Partt Terrestre
(1995).

Cumbre Mundial sobre Alimentacion, Roma (1996). Declaracion.
Primer Foro Mundial del Agua, Marrakech (1997). Declaracion.
Convencion de las Naciones Unidas sobre Legislacion de Usos no
Navegables de Aguas Internacionales (1997).

Segundo Foro Mundial del Agua, La Haya (2000).

Metas del Milenio, Nueva York (2000).

Conferencia Internacional sobre Agua Dulce, Bonn (2001). De-
claracion ministerial.

Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sustentable, Rio+10, Johan-
nesburgo (2002), Plan de accion.
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e Tercer Foro Mundial del Agua, Kyoto (2003). Declaracion minis-
terial.

El que destaca de todos estos acuerdos es el Pacto Internacional de De-
rechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC). La comunidad in-
ternacional ha reconocido el derecho al agua en los articulos 11.147 y 124
del Pacto.” El derecho al agua, tal y como lo ha sefialado el Comité de De-
rechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Comité DESC),> es esencial
para poder alcanzar un nivel de vida adecuado.

El contenido del derecho al agua se inserta en la esfera de los derechos
humanos. “El derecho humano al agua es el derecho de todos a disponer
de agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso
personal y doméstico”, que implica reconocer el derecho preferente del
uso personal y doméstico del agua por sobre todos los demas usos, y la
obligacion de los Estados de reconocer que se trata de un bien que es in-
dispensable para el ejercicio de otros derechos, como el de alimentacion
adecuada, higiene ambiental, salud, derecho a ganarse la vida mediante un
trabajo, derecho a disfrutar determinadas practicas culturales.’!

La situacion general de incumplimiento de las obligaciones internacio-
nales, contraidas voluntariamente, coloca a las autoridades mexicanas en
una condicidon de permanente violacién del Estado de derecho. Por ello se
ha insistido mucho en la conveniencia de adecuar nuestra propia Constitu-
cion al marco internacional en materia de derechos, ya que ello contribuira
a acelerar el proceso de adecuacion de nuestra legislacion secundaria —en
el caso del agua seria la Ley de Aguas Nacionales— a los compromisos
contraidos con el exterior. El no hacerlo esta minando las bases de legiti-

47 Derecho a un nivel de vida adecuado.

48 Derecho al disfrute del mas alto nivel posible de salud.

49 Ratificado por el Senado el 18 de diciembre de 1980, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 12 de mayo de 1981, con efectos vinculantes para el pais a partir del 23
de marzo de 1981.

50 Organo especializado encargado de vigilar la aplicacion del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) y facultado por la ONU para reali-
zar la interpretacion autorizada del mismo.

51 Gutiérrez Rivas, Rodrigo, “El derecho fundamental al agua en México; un instru-
mento de proteccion para las personas y los ecosistemas”, documento inédito, México
2006. Para ver otros trabajos del autor de este documento, quien es investigador del Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, véase www.juridicas.unam.mx.
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midad de nuestras autoridades, quienes estan actuando constantemente en
contravencion a normas ya establecidas y del mas alto rango jerarquico.

A esta inconveniente circunstancia hay que afnadir el permanente estado
de confusién juridica que existe en el pais por el hecho de que el agua
estd regulada en nuestra Constitucion, pero no como un derecho funda-
mental. Esta contradiccion entre los tratados y la norma suprema impide
aclarar la naturaleza juridica de nuestras aguas, lo cual genera inconsistencias
de la legislacion secundaria. Hasta la fecha la Ley de Aguas Nacionales,
reformada en 2004, no hace ninguna alusion al derecho fundamental al
agua, a pesar de que la OG 15 del PIDESC —donde se precisa con detalle
este derecho— es anterior a la reforma. Esto produce que hoy tengamos
una Constitucion que no contiene el derecho al agua. Diversos pactos,
convenciones y tratados firmados por México —con rango superior a las
leyes— que si lo establecen, y toda una legislacion secundaria que no lo
desarrolla, contraviniendo asi los tratados.

Por tanto, para el Comité, el derecho al agua entrafia tanto libertades
como derechos. Las libertades son el derecho a mantener el acceso a un
suministro de agua necesario y el derecho a no ser objeto de injerencias,
como por ejemplo no sufrir cortes arbitrarios del suministro o a la no con-
taminacion de los recursos hidricos. Asimismo, la observacion sefiala que
los elementos del derecho al agua deben ser adecuados a la dignidad, la
vida y la salud humanas. Expresamente establece que

lo adecuado del agua no debe interpretarse de forma restrictiva, simplemen-
te en relacion con cantidades volumétricas y tecnoldgicas. El agua debe
tratarse como un bien social y cultural y no fundamentalmente como un
bien econdémico. El modo en que se ejerza el derecho al agua también debe
ser sostenible, de manera que este derecho pueda ser ejercido por las gene-
raciones actuales y futuras.

Por otra parte, en el Plan de Accion de la Cumbre de Johannesburgo en
2002 se senalaron dentro de las metas para el afio 2015 las siguientes:

a) Se deben llevar a cabo reformas a las leyes de la mitad de los paises
para el afio 2005, y en 90% de ellos para el 2015.

b) Aplicar el manejo integral de las cuencas en el 90% de los paises en
el aio 2015.
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c¢) Para el afio 2015, reducir a la mitad el nimero de personas que no
tienen acceso al agua potable y saneamiento.

d) Reducir al 20% el nimero de residentes urbanos que no disponen de
tratamiento de aguas residuales.

e) Desarrollar estrategias de colaboracion para la proteccion de una
tercera parte de los 64 mayores ecosistemas marinos y para las 276
cuencas transfronterizas mayores para el afio 2010, con su aplicacion
en el 2015.

Las ultimas metas definidas por Naciones Unidas para el caso del agua
estan en la Declaracion del Milenio, la cual urge a todos los miembros a
“detener la insostenible explotacion de los recursos hidricos desarrollan-
do estrategias de administracion del agua a niveles locales, regionales
y nacionales que promuevan tanto el acceso equitativo como el abaste-
cimiento adecuado”. En 2002, las Metas del Milenio fueron ratificadas
en el plan de accion surgido de la Cumbre de Desarrollo Sustentable de
Johannesburgo (y que, a juzgar por las tendencias actuales, no podran
cumplirse si no se producen cambios sustantivos y estructurales en las
politicas nacionales).>

La suma de estos esfuerzos en un tratado internacional podria resultar
en un significativo avance, tal como ha ocurrido con el Convenio de las
Naciones Unidas sobre el Convencion de Cambio Climatico y el Convenio
sobre la Diversidad Biologica.™

Sin embargo, no existe una convencion internacional del agua, tal y
como se han desarrollado en los temas de cambio climatico y de biodiver-
sidad, por citar algunos. El reclamo por la convencién sobre el agua no es
un ejercicio juridico quijotesco de algunos especialistas. Como el reclamo
por una ley vinculante se basa en cuestiones de principios, es una cuestion
que tiene que ver con la presencia de la especie humana en el planeta, de
supervivencia.>*

52 Carabias, Julia y Landa, Rosalia, Agua, medio ambiente y sociedad. Hacia la gestion
integral de los recursos hidricos en México, México, cit., nota 41, p. 20.

3 Idem.

34 Bir, Rosmarie, Informe de control ciudadano 2005, Rugidos y murmullos. Género y
pobreza: mas promesas que acciones, cit., nota 8.
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VI. PARTICIPACION SOCIAL

En el caso del segundo elemento de la gobernabilidad del agua, que
tiene que ver con los esquemas de organizacion social para la participacion
publica, es una de las asignaturas pendientes en el caso constitucional y
juridico de México.

Sin embargo, este es un asunto que no solo ataiie al agua, sino a otros
ambitos de participacion y de construccion de la democracia, por lo cual es
necesario reconocer que en México existe un vacio constitucional que dé
fundamento para la participacion de la sociedad en la toma de decisiones
en asuntos publicos de forma directa, y no como hasta ahora, a partir de
mecanismos de participacion indirecta con base en el esquema de division
de poderes, en el que el Poder Legislativo, tanto del Congreso de la Union
como del a&mbito local, es quien detenta la representatividad en este sentido;
quien decide sobre los asuntos publicos son los representantes del pueblo.

Esta participacion indirecta no es lo mas adecuado para la gobernabi-
lidad del agua, debido a que la distribucion, manejo y gestion integral del
recurso es uno de los asuntos que estan vinculados con los asuntos que se
resuelven en el ambito local, comunitario, familiar, e incluso individual.
El primer paso para la crisis de gobernabilidad es que si no se sabe quién
decide sobre el agua, cualquiera puede hacerlo, y esto significa que el re-
curso sera el botin de los intereses econémicos y politicos.

La participacion de la sociedad civil en las decisiones sobre el desa-
rrollo es fundamental para lograr soluciones duraderas y viables. La vida
democratica moderna requiere de un rol cada vez mas activo de la pobla-
cion. Se necesita de la participacion de los miembros de la comunidad. La
idea de que los gobernados solo actiian cuando se trata de elegir y luego,
valga la redundancia, son gobernados por otros sin que exista posibilidad
alguna de interactuar con los gobernantes, ha quedado agotada. Ahora, al
concepto de democracia representativa se le agrega la calificacion de par-
ticipativa.®

La participacion transforma al sistema democratico, le da otro dina-
mismo, le concede un canal de relacion permanente entre los gobernantes

35 La Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN), Modulo sobre Participa-
cion Publica y Desarrollo Sustentable, en Acceso a la informacion y participacion pii-
blica en materia ambiental. Actualidad del principio 10 en la Argentina, disponible en
www.fran.org.
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y los gobernados. La actuacion conjunta permite que las decisiones sean
mas razonadas, que sean el producto de un mayor consenso, que se conoz-
can mejor los problemas que aquejan a una sociedad y que se busquen de
manera mancomunada las posibles soluciones.

La participacion permite que se transparente la actuacion del gobierno,
evitando de manera efectiva gran parte de los comportamientos corruptos.
Asimismo, ante la aparicion de conductas reprochables, facilita la asun-
cion de responsabilidades, y eventualmente la aplicacion de sanciones.

Para avanzar en la construccion de una democracia participativa es ne-
cesario garantizar a los ciudadanos un marco institucional que posibilite el
ejercicio efectivo de la participacion en las cuestiones publicas.

Numerosos documentos internacionales han planteado la importancia
de la participacion publica y la necesidad de institucionalizarla para avan-
zar hacia el desarrollo sustentable. Vale mencionar el principio 10 de la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, suscrita por
mas de cien jefes de Estado y de gobierno de todo el mundo, en Rio de
Janeiro en 1992, que establece que:

El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de
todos los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano
nacional, toda persona debera tener acceso adecuado a la informacién sobre
el medio ambiente de que dispongan las autoridades publicas, incluida la
informacion sobre los materiales y las actividades que encierran peligro en
sus comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos de
adopcion de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la sen-
sibilizacion y la participacion de la poblacién poniendo la informacién a
disposicion de todos. Debera proporcionarse acceso efectivo a los procedi-
mientos judiciales y administrativos, entre éstos el resarcimiento de dafios
y los recursos pertinentes.

Este principio de la Declaracion de Rio nos plantea algunos componen-
tes basicos que deben estar presentes en todo modelo de democracia parti-
cipativa, lo que nos permite afirmar que para participar en forma efectiva,
los ciudadanos deben tener:

1. Acceso a la informacion publica;
2. Acceso a procesos de toma de decision;
3. Acceso a la justicia.
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Para el caso de la gobernabilidad, el ejercicio del gobierno no implica tni-
camente la toma de decisiones. Hay muchas otras cosas que pueden y deben
hacerse antes y después que las decisiones hayan sido tomadas. La partici-
pacion antes de que el gobernante decida, es fundamental, ya que es la tinica
forma de que quien decide sepa lo que opinamos de su decision, y que el punto
de vista del afectado o del destinatario de la norma tenga un peso, ademas de
que se requiere que quien toma la decision esté lo mejor informado posible,
no solo a nivel técnico, sino también, y sobre todo, en lo que hace al verdadero
deseo de las personas. Se trata de saber lo que ellas quieren, pues seran ellas
las recipiendarias de las medidas que se vayan a aplicar.

La participacion posterior a la decision, en cambio, sirve como medio
de fiscalizacion y como modo de actuacion conjunta en la gestion y segui-
miento de esa decision, o sea, en su aplicacion, que en definitiva es el mo-
mento crucial, pues en tltima instancia lo que importa cuando se decide es
que lo decidido se transforme en una realidad en el terreno de los hechos;
de lo contrario, asistiremos a un fracaso.

Ante todo, el agua exige medidas politicas. Necesita lo que hoy se co-
noce como una buena gobernanza. Esta exige bases juridicas vinculantes
apoyadas en derechos humanos universalmente aplicables. El agua necesi-
ta la justicia, y la justicia necesita un fundamento juridico. El agua necesita
la proteccion del derecho internacional. La Convencion sobre el Agua es
un instrumento juridico internacional acorde al espiritu de la buena gober-
nanza, basada en la ley, y no en el poder econdmico.

Se trata de planear la gestion integral del recurso hidrico en la cuenca, con
la intervencion de todos los sectores y actores que se vinculan con el agua, y
que necesitan no solo plantear sus necesidades relacionadas con el recurso,
sino también actuar en funcion de los limites que el agua exige para su apro-
vechamiento y conservacion.>

Es necesario reconocer que la puesta en practica de estas instancias de
participacion y gestion nuevas o ya existentes, cuyo ambito de accion esta
delimitado por unidades territoriales que obedecen a la dindmica natural y
no a limites politicos administrativos, no exentan a la cuenca, de compli-
caciones conceptuales y operativas dificiles de resolver, y cuya consolida-
cién tomara tiempo.>’

56 Carabias, Julia y Landa, Rosalia, op. cit., nota 41, p. 189.
5T Hidricos en México, México, UNAM-COLMEX-Fundacion Rio Arronte IAP, 2005,
ibidem, p. 187.
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La Constitucion mexicana no incluye mecanismos para garantizar el de-
recho de participacion publica directa en la toma de decisiones, sobre todo
respecto al manejo y distribucion equitativa de los recursos naturales. En
el articulo 27 se reconocen ciertos elementos, que se complementan con
otros articulos, destacando el articulo 40., respecto del derecho a la salud y al
medio ambiente adecuado, y el 60. respecto del derecho a la informacion.

1. Articulo 4o.

Que reconoce que toda persona tiene derecho a la proteccion de la sa-
lud: “La ley definira las bases y modalidades para el acceso a los servicios
de salud y establecera la concurrencia de la Federacién y las entidades
federativas en materia de salubridad general, conforme a lo que dispone
la fraccion X VI del articulo 73 de esta Constitucion”; asimismo, establece
que toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado para su
desarrollo y bienestar.

2. Articulo 6o.

En lo que al derecho a la informacion se refiere cuando en el texto
constitucional se expresa: “el derecho a la informacion sera garantizado
por el Estado”.

Si bien seria recomendable que en el texto constitucional se reconoz-
ca el derecho de participacion en asuntos publicos, la participacion de la
sociedad civil, por razones histéricas, no se dara de manera automatica
porque lo diga la ley. Seran necesarias acciones de promocion de esta par-
ticipacion, y especificar las obligaciones de la autoridad en relacion con
los aportes de la sociedad civil. De otra manera, no se podra avanzar de
una cultura con marcadas herencias del autoritarismo, a otra mas demo-
cratica y participativa.®®

El otro problema tiene que ver con temas sustantivos que van mas alla
de la gestion integral del agua, y que es necesario analizar y resolver. Se
trata de la forma en que los diferentes sectores y actores que intervienen
en la cuenca deben articularse para hacer compatible su propia actividad

38 (Carabias, Julia y Landa, Rosalia Agua, medio ambiente y sociedad. Hacia la gestion
integral de los recursos hidricos en México, México, cit., nota 41, p. 188.
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como sector con la de los demas sectores para lograr el manejo sustentable
de la cuenca. Es decir, la forma en que cada sector debe planear sus activi-
dades y ejecutarlas para que, al tiempo que cumpla con sus objetivos, sea
posible, en conjunto con los demas sectores, lograr el manejo sustentable
de la cuenca. Esto rebasa el tema del agua, e incluye todos los recursos
naturales.”

VII. EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2007-2012
Y LA GOBERNABILIDAD DEL AGUA

Después de este breve recuento de los principios constitucionales que
son el fundamento de la gobernabilidad del agua en México, se resaltaran
los temas que se vinculan con ellos en el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012. En una primera revision se puede decir que el Plan Nacional
de Desarrollo no tiene una vision clara de lo que implica la gobernabilidad
del agua, ya que sus planteamientos, ademas de ser superficiales, son po-
bres y no contemplan las diferentes recomendaciones que se han expresado
en foros nacionales, que serian los mas atendibles, y en los internacionales
a los que hay que atender de alguna manera bajo los efectos de las oleadas
de la denominada globalizacion del mercado internacional.

Sin embargo, cabe reconocer que no sera sino hasta la formulacion y
expedicion del Programa Nacional Hidraulico, que se debe elaborar en cum-
plimiento con lo que sefiala la Ley de Aguas Nacionales en este sentido.

Dentro de los objetivos del PND 2007-2012 que se vinculan con el agua
se encuentran los siguientes:

— Incrementar la cobertura de servicios de agua potable y saneamiento
en el pais.

— Asegurar el abasto de agua potable a las comunidades que aiin no
reciben el servicio es un objetivo prioritario; asimismo, sera necesario
tomar medidas de prevencion para mantener el abasto regular en las
regiones que actualmente ya lo reciben. Para la consecucion de este
objetivo se requiere no solo incrementar la capacidad de distribucion
de agua, sino también tomar medidas orientadas a lograr el uso efi-
ciente, el aprovechamiento sustentable y la reutilizacion del recurso.

59 Idem.
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— Promover el desarrollo de la infraestructura necesaria para atender
las necesidades existentes de servicios de agua potable y saneamien-
to en el pais.

A. Es necesario incrementar el abasto de agua potable utilizando cri-
terios de sustentabilidad; para ello se buscara trabajar con los gobiernos
locales y con la iniciativa privada. Es necesario determinar las necesidades
reales de agua de la poblacion en cantidad y calidad, asi como las deman-
das de la economia, promoviendo en todo momento la cultura del buen
uso de este recurso. Esto conducird a implementar mejores medidas de
mantenimiento para prevenir y evitar las fugas de agua que afectan la red
de distribucion y el desperdicio en los sistemas de riego agricolas.

Se promovera la certificacion de los organismos operadores de agua y
su autonomia, y se apoyara a aquellos municipios que avancen decidida-
mente en el tratamiento de sus aguas residuales y que apliquen medidas
para su reutilizacion.

B. Incentivar una cultura del agua que privilegie el ahorro y uso racio-
nal de la misma en el ambito doméstico, industrial y agricola.

Sera importante revisar y actualizar la legislacion y reglamentacion so-
bre los usos y aprovechamiento del liquido en los diferentes ambitos de
la vida cotidiana, asi como en las actividades productivas, particularmen-
te en el sector agropecuario. Asimismo, se estableceran los mecanismos
necesarios para hacer cumplir las obligaciones fiscales y administrativas
asociadas al uso del agua.

C. Promover el desarrollo y difusion de tecnologias mas efectivas y
eficientes para la potabilizacion, uso y tratamiento del agua.

— Se requiere mejorar la eficiencia de conduccion en redes urbanas y
de riego agricola. Sera necesario desarrollar eventos de trascenden-
cia nacional para funcionarios de los gobiernos estatales, con objeto
de difundir informacion sobre el estado de las tecnologias del agua,
asi como el establecimiento de redes de trabajo y proyectos coope-
rativos que generen valor agregado en la potabilizacion, uso y tra-
tamiento del agua. Particularmente, se impulsara la modernizacion
tecnologica en los sistemas de riego agricola.

— Alcanzar un manejo integral y sustentable del agua. Es necesario
fortalecer el papel del Registro Publico de Derechos de Agua como
instrumento dindmico de toma de decisiones en materia de concesio-
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nes para el uso, aprovechamiento y explotacion de recursos hidricos.
Para ello es indispensable depurar el padron de usuarios agricolas
considerando a éstos como los principales usuarios del agua.

Un lineamiento fundamental para el uso y conservacion del agua en el
Plan Nacional de Desarrollo es que se debe tener una estrategia integral de
manejo sustentable del recurso que considere tanto la atencion a los usos
consuntivos del agua como el mantenimiento de los ecosistemas, en un
marco de participacion social y de administracion equitativa con la coope-
racion entre los diferentes 6rdenes de gobierno.

Las principales estrategias para el manejo del agua se orientaran a:

A. Evitar al maximo las descargas de agua contaminada a los cauces
de rios y mares, como a mejorar el desarrollo técnico, administrativo
y financiero del sector hidraulico. Adicionalmente, se desarrollard e im-
plementara una politica integral de reduccion de los volimenes de aguas
contaminadas y de tratamiento de aguas residuales para alcanzar el tra-
tamiento del 60% de ellas al final del sexenio. Esta politica incluira in-
centivos para la construccion de plantas de tratamiento, asi como para la
reutilizacion de las aguas tratadas.

Se buscara institucionalizar los mecanismos implementados para que
beneficien a las generaciones actuales y a las futuras. Se integraran las
estrategias necesarias para la creacion de bancos de agua con el proposito
de realizar de manera regulada operaciones de transmision de derechos de
agua entre los usuarios.

B. Fortalecer la autosuficiencia técnica y financiera de los organismos
operadores de agua. Se apoyara el desarrollo técnico, administrativo y fi-
nanciero del sector, impulsando el mantenimiento y operacion de obras
hidraulicas y la administracion de los servicios asociados a ellas. Es ne-
cesario integrar una propuesta de planeacion hidraulica consistente en el
tiempo (corto, mediano y largo plazo) y entre los diferentes niveles de
operacion (nacional, regional, estatal y cuenca hidroldgica).

Expandir la capacidad de tratamiento de aguas residuales en el pais y
el uso de aguas tratadas. Una cultura del agua supone maximizar su trata-
miento y reciclaje. Es por ello que la instalacion y modernizacion de las
plantas de tratamiento y su operacion permanente sera una tarea importan-
te en todas las regiones de la Republica mexicana. Se buscara, entre otros,
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el desarrollo e implementacion de sistemas para la captacion, tratamiento
del agua de lluvias y reinyeccion a mantos acuiferos, de tal forma que se
incremente la oferta de este tipo de agua.

C. Promover el manejo integral y sustentable del agua desde una pers-
pectiva de cuencas. El agua debe ser considerada un bien escaso, de manera
que se establezcan mecanismos para reducir su desperdicio y evitar su con-
taminacion. Una prioridad en esta materia sera la conservacion de los eco-
sistemas terrestres y acuaticos vinculados con el ciclo hidrologico. Para ello,
sera necesario considerar el proceso completo del manejo del agua, desde
su extraccion hasta su descarga, incluyendo los usos doméstico, industrial y
agricola. Aqui se deberan establecer las condiciones de extraccion maxima
del recurso, de manera que las vedas oficiales logren el equilibrio hidrico.

Es importante evitar que los mantos acuiferos, tan importantes para
nuestra subsistencia, muestren sobreexplotacion o intrusion salina, pues
actualmente la mayor parte de los cuerpos de agua superficiales reciben
descargas residuales. Se debe también evitar al maximo las descargas de
agua contaminada al mar y sancionar severamente a quienes derramen
contaminantes al agua, ya sea en cauces de rio o mares.

D. Propiciar un uso eficiente del agua en las actividades agricolas que
reduzca el consumo de liquido al tiempo que proteja de la salinizacion a
los suelos.

Se deben desarrollar estrategias y programas de ahorro y recuperacion
de agua a través de todo tipo de medidas que busquen la preservacion del
recurso y reduzcan la pérdida de la capacidad productiva de los suelos por
su salinizacion.

Se buscara alcanzar la sustentabilidad del agua de riego a través de
la modernizacion y rehabilitacion de la infraestructura hidroagricola, no
solo aquella necesaria para tecnificar el riego y reducir el consumo de
agua, sino también la relacionada con la extraccion y transporte del liqui-
do. Adicionalmente, se reforzaran los programas enfocados a cuantificar
los volimenes de agua asignada a riego agricola para facilitar la gestion
integral del recurso.

Por otra parte, en la estrategia 10.3, el PND 2007-2012 senala que se
requiere lograr un balance entre las actividades productivas rurales y ma-
rinas con la proteccion del ambiente para conservar el agua y los suelos.
Para ello, segun el Plan, es necesario lograr un balance entre las activida-
des productivas y la proteccion al ambiente, para continuar proporcionan-
do bienes y servicios ambientales de manera continua y sostenible. Los
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incentivos (juridicos y econémicos) que provea el gobierno estaran enca-
midados a la conservacion del agua y los suelos. De consulta y atencion
con los agentes e instituciones vinculadas al sector. Se requiere una mayor
participacion de la sociedad rural en la planificacion y toma de decisiones
relativas al desarrollo del sector rural. Propiciar la organizacion agraria.

VIII. ALGUNAS PROPUESTA PARA LOGRAR
LA GOBERNABILIDAD DEL AGUA

La Cepal® sefiala que no es ineludible esperar un arreglo de la situa-
cion de gobernabilidad para impulsar iniciativas en el sector del agua. En
este sentido, la asociacion e interaccidon regional de grupos profesionales
motivados y con conciencia pueden ser decisivas en el mejoramiento de
la gobernabilidad del sector y en orientar en una perspectiva de viabilidad
técnica las propuestas de su transformacion.

Del mismo modo, afirma la Cepal, resulta fundamental la labor de di-
fusion y la apertura del debate a la opinion publica, a los distintos actores
involucrados y a una amplia gama de tomadores de decision, con el fin de
orientar la busqueda de soluciones efectivas a los problemas existentes. Es
claro que mientras no se alcance un consenso basico en los diferentes nive-
les, y que ello trascienda hacia el mundo politico, habra pocas esperanzas
de lograr avances s6lidos en la gestion del agua.

Segtin el Consejo Coordinador Empresarial,®! en México, algunas de las
tareas pendientes de caracter estratégico que deben asumirse en el corto
plazo haciendo acopio de todos los recursos politicos e institucionales re-
queridos, y que se vinculan con la gobernabilidad, son las dos siguientes:

1) Cambio institucional, administracion y eficiencia

a. Mayor seguridad juridica en el derecho de uso de agua y conce-
siones.

b. Adecuaciones juridicas para alentar los mercados de agua, permi-
tiendo las transferencias entre diferentes cuencas.

60 Cepal, Serie Recursos naturales e infraestructura nim. 101, cit., p. 66.
61 Céspedes, “Eficiencia y uso sustentable del agua en México: participacion del sector
privado”, Boletin, cit., nota 23.
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c. Desregulacion y eliminacion de tramites innecesarios para agilizar el
otorgamiento de concesiones y permisos.

d. Avanzar con mayor rapidez en la constitucion de consejos de cuenca,
con vision ambiental y perspectiva estratégica de eficiencia econo-
mica.

e. Transferencia de funciones operativas a las entidades federativas y a
los usuarios organizados.

f. Los distritos de riego deben transferirse totalmente a los usuarios.

g. Deben racionalizarse los subsidios en los precios del agua y en las
tarifas de energia eléctrica para bombeo agricola.

h. A través de mecanismos de intercambio econdmico y mercados de
agua en regiones prioritarias debe permitirse la transferencia desde
la agricultura hacia las ciudades y la industria.

i. En la ciudad de México debe superarse la politica exclusivamente
ingenieril de incrementar la oferta de agua, que niega los imperati-
vos de racionalidad econémica. Esto adquiere mayor importancia, al
haberse mostrado la inviabilidad de mayor suministro desde cuencas
externas, como es el caso de la cuarta etapa del Sistema Cutzamala
en la captacion de Temascaltepec.

2) Manejo ambiental y uso sustentable

a. Avanzar en las declaratorias de cuerpos de agua, especialmente en
sistemas prioritarios, como el Conchos, San Juan, Bravo bajo, Panu-
co, Blanco, Papaloapan, Coatzacoalcos, Yaqui, Mayo, Fuerte, Cu-
liacan, Coahuayana, Balsas, Lerma y valle de México, asi como en
lagunas costeras.

b. Atender prioritariamente las descargas de zonas urbanas con un ele-
vado impacto ambiental, como es el caso de las aguas residuales del
puerto de Veracruz, que plantean una afectacion considerable a los
ecosistemas arrecifales.

c. Establecer una regulacion ambiental efectiva de la acuacultura.

d. Cumplimiento de las normas ecologicas para descargas de aguas re-
siduales y consolidacion de la vigilancia ambiental en la Profepa; es
necesario que esta entidad asuma la vigilancia de descargas de aguas
residuales con una vision de control multimedios.

e. El considerable volumen de aguas residuales de la ciudad de México
debe tratarse en su totalidad, a través de la construccion de macro-
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plantas de tratamiento, cuyo caudal es preciso que se oriente, al me-
nos parcialmente, a la recuperacion extensiva del lago de Texcoco.
Es preciso que se establezca una normatividad ambiental efectiva
para las actividades agricolas de riego.

Es necesaria una atencion especial a las ramas industriales mas con-
taminantes: metalicas basicas, explotacion mineral, productos meta-
licos, industria petrolera, quimica y petroquimica, celulosa y papel,
industria textil, curtiduria, industria alimenticia, azucarera, cervece-
ra, vitivinicola y pesquera.

Establecer nuevos sistemas de regulacion en acuiferos con proble-
mas graves de sobrexplotacion y contaminacion.

Es preciso determinar y asegurar voliimenes minimos en los cuerpos
de agua para sustentar la continuidad de los procesos ecologicos. El
suministro ecologico de agua a rios, lagunas costeras, lagos y hume-
dales debe asumirse como prioridad en las politicas hidraulicas.

Es urgente el saneamiento en centros turisticos estratégicos, como
Zihuatanejo, Cancun, Huatulco, Cozumel, Acapulco, Puerto Vallar-
ta, Mazatlan, Manzanillo y La Paz. La continuidad del desarrollo
turistico depende de ello.

Por su parte, lo que se podria considerar como la postura de izquierda
en México propone la conduccion a un nuevo marco juridico e institucio-
nal, conservando cuatro principios basicos:

2.

. El agua es un bien social indispensable para la vida, ademas de un

bien econdémico de propiedad publica.
Impulsar la gestion integral de los recursos naturales: agua, suelo y
bosques.

3. Asegurar la sustentabilidad.

4,

62

Garantizar la potestad social sobre la gestion del agua, ya que los
esquemas que hoy tenemos son el resultado de muchos afios de una
politica equivocada. Muchos capitanes de la empresa que hoy nos
vienen con soluciones magicas son los que nos han llevado a la si-
tuacion que hoy estamos padeciendo; por tanto, no tenemos por qué
creerles.®

Hernandez Gamundi, op. cit., nota 21.
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El manejo del agua en México requiere de nuevas instituciones que de-
finan con claridad derechos de uso o propiedad, fortalezcan la certeza juri-
dica y permitan el intercambio a través de mercados transparentes, donde
el Estado asegure que se minimicen los efectos externos y la afectacion
de intereses publicos, y ofrezca politicas que garanticen e induzcan su uso
sustentable y economicamente eficiente. En ello, como ya se senald, juega
un papel fundamental la participacion del sector privado.

El papel del gobierno federal en materia de inversiones en obras y man-
tenimiento de infraestructura hidraulica debe replantearse. La desaparicion
de subsidios en el precio del agua resulta prioritario. Los precios deben
estructurarse sobre bases transparentes que permitan la recuperacion total
del costo y que incluyan criterios racionales econdmicos y ambientales.

La lucha por garantizar la politica de agua sustentable equivale a la lu-
cha por el cambio social, el desarrollo econdmico y la justicia social.

Alaluz de lo que precede, el principal desafio global y planetario actual
consiste en liberar la vida de la apropiacion y del control por parte del ca-
pital privado, afirmando el primado de los derechos de la vida y a la vida
sobre los intereses de los propietarios del capital financiero de las grandes
empresas globales.®

Este desafio puede ser asumido y llevado a buen término partiendo de
la reafirmacion de la esencialidad y de la indispensabilidad de los bienes
comunes, a nivel local y a nivel mundial. La salvaguarda y la promocion
de los bienes comunes representan la condicidon fundamental de partida,
necesaria e indispensable, para la lucha contra las nuevas pretensiones
del capital privado. Considerar el agua, el aire, la tierra, la energia solar,
el conocimiento, la salud, la educacion, la seguridad colectiva, la paz, la
proteccion civil... como bienes comunes significa reconocer, en la his-
toria de la condicion humana, la centralidad del otro como bien comun
esencial e insustituible a la propia existencia. El otro en la doble realidad
de “otro” como ser humano, y “otro” como “naturaleza”, la “madre de
la vida”.%

El reconocimiento de la existencia de bienes comunes esta, por el con-
trario, en la base de una vision cooperativa y solidaria de la sociedad y
del mundo. Si se le impide al capital apoderarse del poder de control de la

63 Petrella, Riccardo, “Una res publica libre del capital”, Il Manifesto, cit., nota 31.
64 Idem.
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vida, se contribuird también a un reequilibrio de fondo en las relaciones
entre trabajo y capital.®

Las soluciones no faltan, y son conocidas. El nicleo del problema es la
ausencia de voluntad politica, incluso en los paises del sur del mundo, para
tomar las decisiones que se imponen; a saber: reconocer el acceso al agua
potable sana como un derecho humano universal, indivisible e impres-
criptible; tratar el agua como un bien comun perteneciente a la vida sobre
la tierra y a la humanidad y no como una mercancia, un bien econémico,
privatizado; promover otra agricultura (para la alimentacion local, poco
destructora del suelo y menos depredadora de agua); reorientar la tecno-
logia al servicio de las necesidades de los mas desposeidos (por ejemplo,
reinventar la utilizacion del agua de Iluvia); lograr la participacion de los
ciudadanos en la gestion del agua mediante la revalorizacion de las insti-
tuciones democraticas representativas y la creacion de practicas democra-
ticas directas, participadas. No podemos dejar el destino de la vida —eso
es lo que estd en juego con el agua— en manos de una oligarquia de finan-
cieros, tecndcratas y comerciantes.*

IX. CONCLUSIONES

Como conclusion final y como una propuesta para dar solucion a los
problemas de gobernabilidad, encontramos la formula ya conocida por
nuestros antepasados, y que se encuentra en la leyenda totonaca, que se
denomina “La casa del trueno”,*” que describe la forma en que se debe
enfrentar el cambio climatico, la crisis del agua y la ambiental, y con ello
lograr la gobernabilidad.

La casa del trueno

Cuentan los viejos que entre Totomoxtle y Coatzintlali existia una ca-
verna en cuyo interior los antiguos sacerdotes habian levantado un templo
dedicado al dios del trueno, de la lluvia y de las aguas de los rios.

Eran tiempos lejanos en los que atin no llegaban los hispanos ni las por-

5 Idem.
6 Petrella, Riccardo, “;Derecho a beber agua o a pagarla?”, La Vanguardia, cit., nota 6.
67 Levi, Clara, Lo que se dice del agua, México, CONAGUA-IMTA, 2006, p. 130.
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tentosas razas, conocidas hoy como totonacas, que poblaron el lugar que
después llamaron Totonacan.

Y siete sacerdotes se reunian cada tiempo en que era menester cultivar
la tierra y sembrar las semillas y cosechar los frutos. Siete veces invocaban
a las deidades de esos tiempos y gritaban y entonaban canticos a los cuatro
vientos, o sea, hacia los cuatro puntos cardinales, porque segun las cuentas
esotéricas de esos sacerdotes, cuatro por siete eran 28, y veintiocho dias
componen el ciclo lunar.

Esos viejos sacerdotes hacian sonar el gran tambor del trueno®® y arras-
traban cueros secos de los animales® por todo el ambito de la caverna y
lanzaban flechas encendidas al cielo.”” Y poco después atronaban en el es-
pacio furiosos truenos y los relampagos cegaban a los animales de la selva
y a las especies acuaticas que moraban en los rios.

Llovia a torrentes y la tempestad rugia sobre la cueva durante muchos
dias y muchas noches y habia veces en que los rios Huitizilac y el de las
mariposas, Papaloapan, se desbordaban cubriendo de agua y limo las ribe-
ras y causando inmensos desastres.

Y cuanto mas arrastraban los cueros, mayor era el ruido que producian
los torrentes, cuanto mas se golpeaba el gran tambor ceremonial, mayor
era el ruido de los truenos, y cuantos mas relampagos habia, significaba
mayor nimero de flechas incendiarias.

Pasaron los siglos...

Y un dia arribaron al lugar grupos de gente ataviadas de un modo singu-
lar, trayendo consigo otras costumbres, y otras leyes y otras religiones.

Se decian venidos de otras tierras allende el gran mar de turquesas (Gol-
fo de México), y tanto hombres como mujeres y nifios tenian la caracte-
ristica de estar siempre sonriendo como si fueran los seres mas felices de
la tierra, y tal vez esa alegria se debia a que después de haber sufrido mil
penurias en las aguas borrascosas de un mar en convulsion habian por fin
llegado a las costas tropicales, donde habia de todo, asi frutos como ani-
males de caza, agua y clima hermoso.

68 El rugido de las bombas que extraen el agua, los hidrocarburos, € inclusive las bom-
bas de Hiroshima y Nagasaky, seglin los sobrevivientes.

%9 De las especies en peligro de extincion.

70 Los gases de efecto invernadero.



140 MARIA DEL CARMEN CARMONA LARA

Se asentaron en ese lugar, al que dieron por nombre, en su lengua, To-
tonacan, y ellos mismos se dijeron totonacas.

Pero los sacerdotes, los siete sacerdotes de la caverna del trueno, no es-
tuvieron conformes con aquella invasion de los extranjeros que traian con-
sigo una gran cultura, y se fueron a la cueva a producir truenos, relampa-
gos, rayos y lluvias y torrenciales aguaceros con el fin de amedrentarlos.

Llovié mucho y durante varios dias y sus noches, hasta que alguien se
dio cuenta de que esas tempestades las provocaban los siete hechiceros,
los siete sacerdotes de la caverna de los truenos.

No siendo amigos de la violencia, los totonacas los embarcaron en un
pequefio bajel, y dotandoles de provisiones y agua, los lanzaron al mar de
las turquesas, en donde se perdieron para siempre.

Pero ahora era preciso dominar a esos dioses del trueno y de las lluvias
para evitar el desastre del pueblo totonaca recién asentado, y para el efecto
se reunieron los sabios y los sacerdotes y gentes principales, y decidieron
que nada podria hacerse contra esas fuerzas que hoy llamamos sencilla-
mente naturales, y que seria mejor rendirles culto y pleitesia, adorar a esos
dioses y rogarles que fueran magnanimos con ese pueblo que acababa de
escapar de un monstruoso desastre.

Y en ese mismo lugar en donde habia el templo y la caverna y se ejercia
el culto al dios del trueno, los totonacas u hombres sonrientes levantaron el
asombroso templo del Tajin, que en su propia lengua quiere decir “lugar de
las tempestades”. Y no so6lo se rindi6 culto al dios del trueno, sino que se le
imploro durante 365 dias, como numero de nichos tiene este monumento
invocando el buen tiempo en cierta época del afio y la lluvia, cuando es
menester fertilizar las sementeras.

Aprendiendo, tomando en cuenta la experiencia, entendiendo y respe-
tando los principios que nos han transmitido nuestros “abuelos cientifi-
cos”, podemos dar soluciones a los problemas que nos aquejan. Tenemos
el deber de la esperanza de poder lograr la gobernabilidad del agua con su
legado participando todos en las decisiones para una distribucion equita-
tiva del recurso.



