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Revision tematica

La politica del agua en México
en el marco del desarrollo sustentable

Gustavo Ortiz Rendén

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

En este trabajo se abordan en lo particular algunos aspectos relacionados con los problemas de
disponibilidad de los recursos hidricos en México y se reserfian algunas experiencias en la implan-
tacion de politicas que se consideran relevantes. También se presenta un esbozo general de la
importancia econdmica del recurso; de los lineamientos de politica y estrategias del sector hi-
draulico. Asimismo, se realiza una sintesis del marco legal e institucional del sector. Adicionalmen-
fe se hace una referencia a los alcances principales del Programa de Modernizacion del Manejo
del Agua; se destaca también la importancia de los instrumentos de precio en la recaudacién y
financiamiento de las obras y acciones del sector y como incentivo de ordenacién de consumos.
Por otra parte, se mencionan los mecanismos de regularizacion de usuarios y de los instrumen-
los legales que apoyan el mercado de derechos del recurso que se pretende impulsar en el pars.
Se mencionan los esfuerzos realizados hasta ahora en la gestion del agua por cuencas, desta-
candose la importancia de los consejos de cuenca. Igualmente se comenta sobre la utilidad de
los sistemas de informacidn socioecondmica. Se describe por otra parte, la experiencia mexica-
na acerca de la fransferencia de los distritos de riego a asociaciones de usuarios y otras accio-
nes novedosas de descentralizacion y federalizacion del desarrollo hidraulico. Se mencionan al-
gunas experiencias de la participacion de la iniciativa privada en diferentes proyectos. Para termi-
nar, se evaluan las politicas implementadas en el pasado reciente y se presentan una serie de
propuestas originales para avanzar en el desarrollo sustentable y modernizacién del sector hi-
drdulico de México.

Palabras clave: México, desarrollo sustentable, economia del agua, politica del agua, manejo del
agua, precio del agua, privatizacion, descentralizacion.

Descripcion de las caracteristicas
generales del pais

El territorio mexicano cuenta con una superficie cerca-
na a los dos millones de km? Segun datos del dltimo
conteo de poblacion, realizado por el Instituto Nacional
de Estadistica Geografia e Informatica, el pals tiene
una pokbklacién cercana a los 95 millones de habitantes,
el 71% se ubica en poblaciones urbanas y el resto en
comunidades rurales que cuentan con una concentra-
cion de poblacién menor a 2 500 habitantes.

Mas del 65% de la superficie de nuestro pais es ari-
da o semiarida, y en dicha porcion del territorio se pre-
senta apenas el 20% de los escurrimientos, mientras
que ahf se asientan las tres cuartas partes de la pobla-
cién del pals.

México tiene una precipitacion media anual de 780
mm (ilustracion 1), su escurrimiento medio anual es de
417 km?® (el 1% del escurrimiento mundial); y la dispo-
nibilidad media anual por habitante es de 5 125 m?,
aproximadamente el doble del promedio de disponibi-
lidad per cdpita a nivel mundial, sin embargo, insufi-
ciente para considerarse un pais con disponibilidad
natural de agua extraordinaria.

Ademaés, dicha disponibilidad se distribuye espacial
y temporalmente en forma irregular, con relacién a la
localizacion de los principales asentamientos de los
grandes centros urbanos e industriales. Por otra parte,
las demandas se incrementan en general al ritmo del
crecimiento de la poblacion y de las actividades pro-
ductivas, mientras que la oferta del recurso se mantie-
ne relativamente estable, ejerciéndose fuertes presio-
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1. Precipitacion pluvial media anual en el pais

[:] Menos de 500 mm
[ Entre 500 y 1000 mm
Entre 1000 y 2000 mm

nes tanto a la capacidad natural como a la infraestruc-
tura y a la disponibilidad de los recursos financieros
para mantenerla y aumentarla. Adicionalmente, aun-
gue hay avances, se siguen presentando patrones ine-
ficientes en las practicas de uso, aprovechamiento y
descarga de agua, 10 que ha ocasionado perjuicios
gue en algunos casos no tienen facil solucion.

La proteccion de la calidad y de los niveles de ofer-
ta natural e instalada de este recurso, requieren de la
aplicacion de enfoques y soluciones integrales, que
apoyen el desarrollo sustentable, a través de un mane-
jo y una administracion también eficiente y sostenible
de los recursos hidraulicos.

Balance regional de México

De acuerdo al Programa Hidraulico 1995-2000 los ba-
lances regionales del agua revelan situaciones con di-
ferente problematica en las 13 macro-regiones con las
gue se sintetiza la planeacién hidraulica nacional (ilus-
tracion 2).

En las regiones del valle de México, Lerma, cuencas
cerradas del Norte y Baja California, se extrae actual-
mente mas agua de la que su disponibilidad permite,
destacéandose la region del valle de México, que ex-
frae 71% mas agua de la que dispone. En esas regio-
nes se genera mas del 65% del producto industrial
nacional y se localiza aproximadamente el 50% de la
poblacion total del pais.

Por otra parte, en las regiones de Golfo Norte, Papa-
loapan, Pacifico Sur, ltsmo, Grijalva-Usumacinta y Pe-
ninsula de Yucatan en las que sélo se localiza aproxi-
madamente el 15% de la poblacién, el 10% de la pro-
duccion agricola, el 25% del producto industrial y el
19% del PIB, paraddjicamente no se observan por
ahora problemas graves de disponibilidad. La proble-
matica que enfrentan periddicamente es la de inunda-
ciones y de contaminacion puntual.

Problemas que se enfrentan para
satisfacer las demandas crecientes

El abastecimiento del agua al ritmo de la demanda cre-
ciente, en las regiones donde se localiza el mayor volu-
men de exiraccion y de mayor dinamica por la activi-
dad econdmica y crecimiento poblacional, cada vez
es mas caro y complejo. Los costos promedio de ex-
traccion, suministro, potabilizacién y tratamiento se in-
crementan obviamente en los sitios de escasez relati-
va y donde existe contaminacion. Se estima que la
inversion requerida para agregar un m® de suministro
anual durante el periodo de 1976-1996 fue en prome-
dio 2.5 veces mayor que la gue se necesitd en el perio-
do de 1950-1975 (a precios constantes de 1996).

Adicionalmente, ios subsidios en el pais son todavia
muy altos, tanto a la inversién como a la operacion y
mantenimiento, incluso al gasto corriente de los siste-
mas hidraulicos federales o municipales. Los esque-
mas de subsidios como se han planteado son regresi-
vos porgue producen un efecto contrario al beneficiar
a los que mas tienen.

Uso del agua municipal

El uso del agua municipal, representa en volumen el
5% de la extraccion total del agua en México.

Mas de la mitad del agua potable producida, se
consume en menos de cien ciudades grandes y me-
dias, el resto en las otras 156,502 |localidades del pals
(CNA-IMTA, 1996).

Existe una gran disparidad en la distribucién de las
obras y servicios en las ciudades urbanas y en las co-
munidades rurales, como puede observarse en la ilus-
tracion 3 (PEF, 1996).

2. Zonas y regiones de la Comision del Plan Nacional
Hidraulico

Noroeste

Cuencas Cerradas

Baja Californi
aja California Golfo Norte

Valle de México
71% extraccian
excedente

Peninsula de Yucatén

Pacifico Centra Papaloapan

Lerma

Balsas Grijalva-Usumacinta

Escasez

Equilibrio Istmo de Tehuantepec

B Suficiente
Abundante

Fuente: CPNH, 1975.
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3. Servicio de agua potable por tipo de localidad
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Fuente: Programa Hidraulico 1995-2000

En México las tarifas actualmente cubren el 70% de
sus costos directos, y son también, en promedio, el
equivalente a 0.30 de ddlar americano por m? aunque
en zonas de las periferias urbanas, cuya poblaciéon no
tiene por lo general acceso al suministro directo, la
gente de bajos ingresos americanos llega a pagar, en
suministros pequefios el equivalente a 2.1 ddlares
americanos por m?, cuando se abastecen de distribui-
dores de agua, que utilizan camiones cisterna y que
lucran con el liguido. Aun mas dificil es la situacién de
las 154,016 comunidades rurales (CNA-IMTA, 1996),
menores de 2,500 habitantes (comunidades alejadas
de las ciudades y de gran atraso y pobreza) cuyo
abastecimiento es mucho mas costoso e imposible cu-
brirse mediante el pago de tarifas, ya que los ingresos
de la poblacién en general no son suficientes. En el
Distrito Federal la tarifa que se cobra actualmente es
de 0.175 délares americanos por m?, mientras que los
costos de abastecimiento son de 0.50 délares ameri-
canos por m?; lo anterior nos indica que esta tarifa sdlo
alcanza a cubrir un 35% de dichos costos.

Esta situacion se agrava, por los niveles de inefi-
ciencia fisica de las redes de distribucién de agua. A
nivel nacional, aproximadamente se pierde por fuga
el 40% del agua suministrada. '

Uso del agua en el sector industrial

El uso del agua en la industria en México, representa
aproximadamente el 4% de la extraccion del agua en
el pais; de 5 km® que extrae este sector anualmente, se
consumen 2.5 km?. El 90% aproximadamente es abas-
tecido por fuentes propias v, el resto se abastece de
tomas especiales para uso industrial, que proveen las
redes municipales.

Del total del consumo industrial, el 50% se utiliza
para enfriamiento (IMTA-CNA, 1990), el 35% en proce-
s0s; el 5% en calderas vy en servicios el 10%. Casi el
80% del consumo de agua de este sector lo realizan
s6lo seis ramas industriales, a saber: azucarera, quimi-
ca, petrdleo, celulosa y papel, textil y bebidas (cuadro
1). Se estima que la extraccion de agua que realiza el
sector industrial podria reducirse entre un 40% vy un
80% si se extendieran (por ejemple, en enfriamientos)
las practicas de reuso y se instalaran implementos
ahorradores, (cuando econémicamente sea conve-
niente para la industria aceptar el cambio).

Uso del agua en el sector agricola

Del total de la superficie cultivada en México, el 70%
es de temporal y el 30% de riego. Podria asegurarse
que esta composicion es positiva para el pals, si se
compara con 84% y 16% de temporal y riego respec-
tivamente, del promedio mundial. En términos absolu-
tos México ocupa el octavo lugar mundial-en superfi-
cie irrigada (ilustracién 4). Sin embargo, el 57% de la
infraestructura esta en mal estado, tanto por falta de
mantenimiento, como por proyectos que no fueron di-
seflados adecuadamente o estan inconclusos. No
obstante, la produccién agricola que se genera en par-
celas dotadas con infraestructura de riego, es aproxi-
madamente 55% de la produccion total nacional y el
resto se produce en superficies de temporal. De cual-
quier manera las expectativas de crecimiento de la
infraestructura fisica de riego agricola estan muy limi-
tadas, ya que las mejores tierras para el cultivo ya es-
téan aprovechadas. Los costos promedio por hectarea
estan entre el 15 y 30% arriba de los beneficios incre-
mentales esperados al producto interno agricola.

En la agricultura se utiliza el 79% del consumo total
del agua en el pais; y se pierde entre 30% y 50% del
agua por bajas eficiencias de conduccion hacia las

1. Consumo de agua de los principales giros industriales

Industria Extraccion % Consumo %
Azucarera 35.2 38.8
Quimica 21.7 21.0
Petréleo 7.2 8.2
Papel y celulosa 8.2 6.0
Textil 2.6 2.7
Bebidas 3.3 2.4
Siderdrgica 2.5 1.7
Eléctrica 1.5 0.7
Alimentos 0.2 0.2
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4. Superficie irrigada por pais
(miles de hectéareas)
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Fuente: FAQ, Production Yearbook (datos de 1989); CNA, Valuacion
econdmica del agua, 1995.

parcelas. Igualmente las pérdidas anuales sdlo por so-
breconsumo en los cultivos son del orden del 10% del
agua distribuida a pie de parcela.

Por otra parte, los usuarios de distritos de riego en
México cubren en promedio, sélo el 66% de los costos
de operacioén, conservacion y mantenimiento de la in-
fraestructura, nada de los costos de inversion; ademas
estan exentos de pago de derechos por el uso del
agua y por descarga.

Uso del agua en la generacion de energia eléctrica

De acuerdo al Programa Hidraulico, para el afio 2000
se esperan generar 179,804 Gw/h/afo, para lo cual se
requerird de una extraccion de aproximadamente 145
km?, la mayoria de ese volumen no es consuntivo. La
sub-rama que requiere de un volumen de consumo im-
portante es la termoeléctrica (2.9 km?® anuales), debido
a la evaporacién que se genera en el enfriamiento.

En el caso del agua utilizada en la hidroelécirica, los
problemas de abastecimiento mas frecuentes se pre-
sentan solo cuando otros usos como el riego, requie-
ren agua en los momentos en que las demandas de
energia son mayores (horas pico), o cuando por efec-
tos de sequia o escasez temporal disminuyen |os nive-
les de las presas.

Uso del agua en acuacultura y pesca

En México existe una superficie de cuerpos de aguas
nacionales de 3.8 miliones de ha, de las cuales, 2.9
corresponden a agua salada en litorales y 0.9 a agua
dulce. Actualmente se practican actividades de acua-
cultura en 754,000 ha que generaron en 1994 una pro-
duccién de 170 mil toneladas de especies que favore-
cieron a 200 mil familias.

Uso del agua para recreacion y turismo

México cuenta con 137 lagunas costeras que abarcan
1,250,000 ha y con lagos, lagunas y embalses de agua
dulce del orden de 2,900,000 ha, ademas de numero-
sos rios, arroyos y cascadas que constituyen un activo
muy importante para el fomento de este uso que com-
prende el bafio recreativo, la natacion, el buceo, la
pesca, la navegacion y demas actividades recreativas
y deportivas.

A pesar de los esfuerzos realizados, no se ha logra-
do elevar el potencial de este uso en la actividad eco-
némica, debido a la desintegracion de los diferentes
programas de gobierno; a los grandes costos de finan-
ciamiento que requieren estos desarrollos; a los pro-
blemas de contaminacion asociada al crecimiento eco-
némico; v a la concentracion poblacional e industrial.

Uso del agua para la navegacion

Salvo en la época precolombina y en algunos antece-
dentes posteriores a la conquista, el uso del agua en
la navegacion ha sido poco relevante en el pais. Sin
embargo, la navegacion en aguas interiores constituye
siempre un aspecto interesante como alternativa por
su posible contribucion al transporte, al comercioy a la
recreacion. Dadas las caracteristicas de los rios mexi-
canos, soélo algunos tramos de ellos son susceptibles
para su utilizacién en la navegacion, principalmente de
pequefias embarcaciones y de poco calado. En el im-
pulso de esta actividad debe ser cuidada la calidad
del agua de los rios y estuarios, por las descargas de
residuos, como grasas, aceites y basura, o por obs-
trucciones ocasionadas por accidentes en la navega-
cién y embarcaderos.

Uso del agua para el medio natural

La demanda natural que requieren los ecosistemas
para su sostén, representa un uso del agua muy impor-
tante y tradicionalmente poco considerado. También
este uso necesita contar con la cantidad y calidad
adecuados del liguido. La afectacion que se haga de
este equilibrio incide directamente en la oferta natural
del agua, porque puede alterar el ciclo hidrolégico y
los ecosistemas al romperse el balance fisico-quimico
entre la fase liquida del agua en la superficie, la gaseo-
sa en el aire y la evapotranspiracién vegetal.

El desarrollo sustentable debe comenzar por reco-
nocer este uso natural y cuantificar las demandas de
agua gue requiere la preservacion de los bienes inhe-
rentes al equilibrio ecolégico, como el suelo, las areas
forestales, la selva y la biodiversidad.
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Descarga de aguas residuales y contaminantes

El caudal de aguas residuales descargado por siste-
mas municipales de alcantarillado se estima en 174
m?¥/seg, de los cuales sélo 10% reciben tratamiento
adecuado (PEF, 1996). No obstante, con los progra-
mas de rehabilitacion y construccion de plantas de tra-
tamiento, que se encuentran en proceso, se pretende
alcanzar para el afio 2000 un porcentaje de tratamien-
to efectivo del 47% de la descarga nacional.

Por ofra parte, se estima que un 92% de la descar-
ga de agua residual de tipo industrial (aproximada-
mente 80 m¥/seg) corresponde a las industrias consu-
midoras de agua mas representativas del pais (Otiz G.
et al., 1996).

La economia y el agua

Todas las acciones que se realizan respecto al mane-
joy preservacion del agua deben estar sustentadas en
principios de equidad social y equilibrio econémico,
financiero y ambiental. Es en ese sentido que la cien-
cia economica adquiere gran relevancia en las accio-
nes de politica para el manejo de los recursos hidrau-
licos.

La utilizacién de los instrumentos econémicos como
la nueva estructura de mercado que define la legisla-
cibn mexicana, el establecimiento de la politica tarifa-
ria del sector y la utilizacion de nuevos esquemas de
ingenieria financiera que apoyan el desarrollo hidrauli-
co, dan muestras importantes de la relevancia de la
economia y su relacion con el agua para el propio cre-
cimiento econdmico del pais, la distribucion del ingre-
s0 y el desarrollo sustentable.

La politica del agua en México y su
congruencia con la Agenda 21 de la ONU

A partir de la década de los afios setenta, la comuni-
dad internacional sefiald con preocupacion las ten-
dencias hacia el agotamiento y continua degradacion
de los recursos hidraulicos, recomendando, entre otros
aspectos, adoptar enfoques integrales para su admi-
nistracion y manejo, asi como la aplicacion de meca-
nismos econdmicos para incidir en su aprovechamien-
to racional. Sin embargo, la crisis financiera de los
afios ochenta impuso severas restricciones en la ins-
trumentacion de esas recomendaciones.

En la presente década, la Conferencia de Rio de
Janeiro Sobre Desarrollo y Medio Ambiente recogio las
mismas preocupaciones de hace casi veinte afios,
s6lo que ahora los problemas se han agravado y las
soluciones deben darse en un marco distinto. En efec-

to, los problemas del desarrollo hidraulico se ligan hoy,
simultaneamente, a la eficiencia econdmica, el desa-
rrollo social y la sustentabilidad ambiental.

El concepto de desarrollo sustentable, define como
el manejo de los recursos naturales y la orientacion del
cambio tecnolégico e institucional, de tal manera que
asegure la continua satisfaccién de las necesidades
humanas para las generaciones presentes y futuras.

Muchas naciones —entre ellas México— han empren-
dido cambios de fondo en sus leyes e instituciones, en
sus esquemas para la administracion de los recursos y
en los instrumentos econdmicos y regulatorios para
alcanzar estos objetivos.

Marco legal e institucional en el sector
Evolucion histdrica

La tradicion hidraulica de México se remonta al perio-
do prehispanico. Durante los afios de la colonia las
aguas eran consideradas de propiedad de la corona
hispanica y se permitia su utilizacién a los particulares
a través de mercedes reales. Algunas obras realizadas
posteriormente, afinales del siglo XVIll 'y durante el si-
glo XIX, alin se encuentran en operacion. La Ley Ge-
neral de Vias Generales de Comunicacion de 1888 ini-
cio la tradicion legislativa de aguas en el México post
independiente. A ella le siguid la Ley sobre Aprovecha-
miento de Aguas de Jurisdiccidn Federal en 1910 que
ya clasificaba las fuentes de abastecimiento, regulaba
los usos del agua y formalizaba el régimen de conce-
siones.

Para 1917 se expidid la Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos, vigente a la fecha, que consagra
como propiedad de la nacién a la mayor parte de las
aguas, excepto las del subsuelo, cuya regulacién obe-
dece a criterios de interés publico.

En 1926 se promulga la Ley sobre Irrigacion con
Aguas Federales, gue dio origen a la Comision Nacio-
nal de Irrigacion, que inicia la construccion de monu-
mentales obras hidraulicas. En 1934 y 1936 se expide
la Ley de Aguas de Propiedad Nacional y el reglamen-
to de la misma respectivamente, y en 1956 y 1958 la
Ley vy el reglamento del Aprovechamiento de Aguas
del Subsuelo, que hasta entonces empezd a regular la
extraccion y utilizacion de esta fuente. En 1946, la Co-
misién Nacional de Irrigacion se convierte en la Secre-
taria de Recursos Hidraulicos. Ente 1940 y 1950 sur-
gen varios planes y comisiones a nivel regional y sec-
torial con el objeto de establecer metas y estrategias
para ordenar el uso y aprovechamiento de los recursos
hidricos.
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En 1972 se expide la Ley Federal de Aguas, y en
1975 se edita el primer Plan Nacional, que hasta la fe-
cha sigue siendo un modelo de planeacién sectorial.
Otro momento legislativo relevante resulta en 1982
cuando se incluyen en la Ley Federal de Derechos las
cuotas por uso y aprovechamiento de aguas naciona-
les, superficiales y del subsuelo. Esta ley ha tenido dos
reformas fundamentales; la introduccion en 1986, de
cuotas en funcién de la disponibilidad regional del
agua y la consideracion del cobro por descarga de
aguas residuales contaminadas en 1991.

Finalmente, en 1992 se promulga la Ley de Aguas
Nacionales que sostiene como objetivos fundamenta-
les la administracion integral del agua; la mayor parti-
cipacion usuaria y privada en el financiamiento, cons-
truccion y operacion; la seguridad juridica sobre los
aprovechamientos, y el desarrollo integral sustentable
del agua, sus bienes y sus servicios.

En lo relativo al aspecto institucional, en 1989 se
crea la Comisién Nacional del Agua (CNA), como auto-
ridad Unica en la materia, érgano desconcentrado de-
pendiente de la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos que a partir de diciembre de 1994 se inte-
gra a la nueva Secretaria de Medio Ambiente, Recur-
sos Naturales y Pesca (Semarnap).

Programa de Modernizacion del Manejo
del Agua (Promma)

A partir de 1996, se inicia en México un enérgicoy am-
bicioso proceso de modernizacion del manejo del
agua. Este programa plantea una estrategia integral
de modernizacion del manejo y administracién del
agua respecto a tres objetivos fundamentales: a) la
asignacion equitativa y eficiente del recurso, b) el uso
sostenible y eficiente del agua, y c) acciones para la
reduccion de accidentes y pérdidas relacionadas con
los fendmenos meteoroldgicos vy climatoldgicos. Para

5. Relacién de la recaudacién por derechos (estimada) /
presupuesto CNA 1975 ‘

54 %

Millones de pesos
B 7,145 CNA
[ 3,847 Recaudacion

ello el Promma debera promover el desarrollo de la in-
fraestructura para obtener informacion bésica y desa-
rrollar capacidad técnica y humana que mejoren los
procesos de toma de decisiones para la operacion y
manejo del agua. Componentes del Promma:

¢ Desarrollo institucional.

e Apoyo tecnolégico y entrenamiento.

e Modernizacion de los sistemas de obtencion, pro-
cesamiento y archivo de datos de cantidad y cali-
dad del agua y estudios.

e Modernizacion de la operacion, seguridad de pre-
sas y manejo de acuiferos.

¢ Planeacion y sistemas de informacion en el ambito
del agua

e Administracién del uso del agua.

Algunas experiencias de utilizacion

de instrumentos econémicos y regulatorios
como incentivo para la ordenacion

de consumos

Ley Federal de Derechos en materia de agua

Los niveles de recaudacion por la aplicacion de esta
Ley han llegado a ser tan exitosos que para el afio de
1993 casi se igualaron al presupuesto de la CNA. En
términos reales a precios de 1996, la recaudacion se
ha mantenido en general a niveles aceptables, de tal
manera que para 1997 se espera recaudar, mas de la
mitad del presupuesto de la CNA (ilustracion 5) y la
tercera parte del presupuesto del ministerio cabeza de
sector, la Semarnap.

Efectos del precio en el uso eficiente del agua

En estudios realizados por el Instituto Mexicano de
Tecnologia del Agua (Aparicio J. et al., 1992), se ha
podido comprobar que la aplicacion de estos grava-
menes han tenido repercusiones positivas de cierta
importancia como medios de control en el uso vy con-
taminacion del agua, y se ha favorecido de alguna
manera el cambio tecnolégico al incentivar el uso de
equipos y sistemas de uso eficiente y la construccion
de plantas de tratamiento. Este ultimo efecto se ha
visto un tanto disminuido, por los cambios que ha teni-
do la normatividad que rige los gravamenes de des-
carga y la crisis econémico-financiera que experimen-
ta el pais de fines de 1994 a la fecha.

En los cuadros 2 y 3 se observan algunos resultados
respecto al efecto del cambio de precio en el uso efi-
ciente del agua.

64 Ingenieria Hidrdulica en México/septiembre-diciembre de 1997



Ortiz Rendon G., La politica del agua en México en el marco del desarrollo sustentable

2. Politica de precios del agua potable para los asalariados
bajo diferentes escenarios

Variacion Variacion Variacion % variacion del
porcentual porcentual de porcentual de  costos total del sector
del precio la demanda de |a oferta de productor de agua
agua potable agua potable por un ano de rezago
1.00 -0.21 0.22 0.14
5.00 -1.05 1.10 0.72
10.00 -2.10 2.20 1.44
15.00 -3.15 3.30 2.16
20.00 -4.20 4.40 2.88
25.00 -5.25 5.50 3.61

La participacion de la iniciativa privada
(PIP) como estrategia

La Ley de Aguas Nacionales considera la posibilidad
de que la iniciativa privada participe en el financia-
miento, construccion y operacion de la infraestructura
hidraulica federal, asf como en la prestacién de los ser-
vicios respectivos.

La participacion del sector privado no debe enten-
derse como la liberacion de la responsabilidad del go-
bierno de asegurar la prestacion de los servicios a la
poblacion. Esta alternativa debe significar unicamente,
contar con una opcion que asegure una reduccion del
nivel de inversion de recursos publicos escasos y al
mismo tiempo un incremento en la calidad y cobertura
de los servicios, en la misma medida en que lo sus-
tente la posibilidad de mejorar la eficiencia del orga-
nismo.

También se debe tomar en cuenta, la participacion
de los usuarios en las negociaciones de aquellos as-
pectos gue les afectan directamente, ya que su per-
manencia en los sistemas, transciende los periodos de
las administraciones municipales.

Transferencias de derechos de uso
(mercado del agua)

Como un mecanismo para propiciar gue €l recurso
hidraulico se destine a aquellos usos que ofrezcan los
mayores beneficios econémicos, la ley en vigor esta-
blece la posibilidad de transmitir los derechos ampa-
rados por los titulos de concesion y asignacion, previa
aprobacion de la autoridad (CNA) que debera velar
por los intereses de terceros, que pudieran ser afecta-
dos por las operaciones de transmisién, cuidando la
integridad de los sistemas hidrologicos. Se plantea asi:
la existencia de mercados regulados se posibilita tam-
bién al interior de los sistemas de riego, con el objeto
de propiciar mayor eficiencia en el uso del agua y que

los beneficios derivados de esta accion recaigan so-
bre los propios usuarios.

Transferencia de distritos de riego a
asociaciones de usuarios

Hasta 1990 y con obras que habia construido, finan-
ciado y operado el Gobierno Federal desde 1926,
existian 78 distritos de riego. El programa de transfe-
rencia de estos distritos a los usuarios, ha sido reco-
nocido como un esfuerzo sin precedentes en los pro-
gramas de descentralizacion de los paises del tercer
mundo. Hasta el presente afio se han transferido dos
millones 800 mil hectareas (el 85% del total de la su-
perficie de los distritos) a 353 mil usuarios organizados
en 330 asociaciones civiles y 8 sociedades de respon-
sabilidad limitada. Los médulos de riego respectivos
se encargan, a partir de su integracion a este progra-
ma, de su administracion y conservacion.

Mecanismos de regularizacién de usuarios

Se estima que en 1993, el universo de usuarios de
aguas nacionales y sus bienes inherentes, era del or-
den de 300 mil aprovechamientos. Para regularizar los
aprovechamientos existentes y reconocer los dere-
chos adquiridos, conforme a las disposiciones vigen-
tes, cuando se otorgaron derechos sobre el agua, se
requiere de una enorme tarea. Se establecio la priori-
dad de mejorar los procedimientos v la capacitacion
de personal para agilizar la atencion a los usuarios que
aprovechaban los mayores volimenes de agua vy la
dictaminacién titulacién e inscripcion de sus dere-
chos.

Registro Publico de Derechos de Agua
A partir de 1993, derivado de la puesta en vigor de la

Ley de Aguas Nacionales de 1992, se instituye en Mé-
xico el Registro Publico de Derechos de Agua, Repda,

3. Decremento porcentual del consumo de agua con
incremento en la tarifa en el sector industrial

Rama 50% 100% 500%
Mineria y extraccion de petrdleo -33.54 -50.27 -83.56
Productos alimenticios, bebidas y tabacos -33.65 -50.40 -83.68
Textil -33.48 -50.19 -83.50
Papel y productos de papel -33.54 -50.26 -83.56
Substancias quimicas y productos -33.57 -50.30 -83.59
Industrial metalicas basicas -33.39 -50.08 -83.40
Electricidad, gas y agua - -33.38 -50.00 -83.33
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(Aldama A, et al., 1993). Desde el punto de vista de la
teoria econémica, este instrumento permitira cubrir al-
gunos de los requisitos minimos para el desarrollo de
un mercado de derechos de agua, ya que:

s Fortalece el derecho de utilizacion mutuamente ex-
cluyente a favor del tenedor o titular, parecido al de-
recho de propiedad.

s Facilita las transacciones, es decir les da la movili-
dad necesaria para la simplificacion administrativa
del registro.

¢ Proporciona informacion completa sobre el compor-
tamiento de la demanda de un bien a les compra-
dores y vendedores, quienes observaran las sefia-
les del mercado.

Bajo ciertos supuestos y regulaciones, el registro
podra apoyar la formacion de cierto mercado de dere-
chos de agua y seré de gran utilidad dentro de las es-
trategias de induccién hacia un uso mas eficiente del
recurso.

Actualmente existen aproximadamente 80 mil regis-
tros, que se estima representan el 23% del total de
aprovechamientos existentes.

Descentralizacion y Federalizacion
del Desarrollo Hidrdulico

El Gobierno Federal también ha iniciado un programa
de descentralizacion que beneficia a los estados y
municipios en algunas acciones, que tradicionalmente
le correspondia ejercer a la Federacién. Esta transfe-
rencia de funciones incluye la aportacion de recursos
federales que se convienen en acuerdos de coordina-
cién y sus anexos, y para ejercerlos se flexibiliza las
autorizaciones del Gobierno Federal, desde luego,
sujeto a la disponibilidad presupuestal. El programa in-
cluye la transferencia de infraestructura, equipos y ma-
teriales propiedad de la federacion, asi como el perso-
nal correspondiente.

Los programas que en una primera etapa estan con
posibilidad de ser transferidos son (en algunos esta-
dos ya se han descentralizado algunas acciones):

Uso eficiente del agua en ciudades.

Uso eficiente de agua para riego.

Consolidaciéon de organismos operadores.

Maodernizacién y rehabilitacion de distritos y unida-

des de riego.

e Estudios, proyectos y construccion de obras hidrau-
licas.

e Estudios, proyectos y construccion de obras hidrau-

licas y de proteccion rural.

La planeacién del sector
hidraulico en México

Planeacion nacional

La planeacién de los recursos hidraulicos esta regida
por la Ley de Planeacion. Con base en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo, cada administracion sexenal elabo-
ra un programa hidraulico que define politicas (dentro
de una politica integral) y establece objetivos y metas.

Planeacion regional (por cuencas hidrolégicas)

Con el objeto de lograr una gestion del agua moderna,
agil y expedita en México, la CNA esta en proceso de
dividir administrativamente al pais en regiones hidrol¢-
gicas (ilustracion 8), y crear consejos de cuenca con la
participacién de los usuarios en los procesos de pla-
neacion.

En apoyo a ese proceso, se estan disefiando meca-
nismos para la conformacién y operaciéon de 13 con-
sejos de cuenca (actualmente estan formados tres, de
los cuales uno opera en forma regular).

En la creacion de estos consejos se ha dado énfa-
sis particular a las consideraciones relativas a incenti-
vos; al grado que la implantacion de planes por cuen-
ca requiere sacrificios por parte de algunos usuarios
de la misma. Se ha demostrado que dichos sacrificios
son mas aceptados cuando ellos mismos participan en
la planeacién y decision por consenso. A la fecha hay
tres consejos instituidos:

e Valle de México.
Rio Bravo.
Lerma-Chapala. Este Ultimo es el que se considera
como proyecto piloto y ha tenido logros importantes.

6. Regionalizacién hidroldgica del pais
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Sistemas de informacion socioecondémica

En 1996 la CNA, con la colaboracion del Instituto Me-
xicano de Tecnologia del Agua (IMTA) desarrolld el Sis-
tema de Informacion Socioecondmica y Financiera del
Agua (SISEFA), que tiene como objetivo apoyar la pla-
neacion, administracion, investigacion y realizacion de
estudios del sector agua, mediante un banco de datos
basicos que integra actualmente poco mas de 700 va-
riables especificas, tanto de fuentes internas como ex-
ternas a la CNA, agrupadas en los aspectos: agricola,
agua potable, demografico, socioecondmico, precios
y costos, financiero, econdmico vy legal. El SISEFA se
pretende integrar como un maédulo del Sistema de In-
formacion Geografica del Agua (SIGA), también de la
CNA, para que a través de éste, se de acceso a otras
instituciones, principalmente de la Semarnap.

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, IMTA
Obijetivos de politica

Sus funciones se definen en el Reglamento Interno de
la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca. Con ellas, se asume el propdsito de propiciar
un manejo mas eficiente del agua, que contribuya a un
desarrollo econdmico orientado a mejorar el bienestar
social e incrementar la productividad nacional desde
una perspectiva de sustentabilidad.

Mision

Realizar investigacién, desarrollar, adaptar y transferir
tecnologia, prestar servicios tecnoldgicos y preparar
recursos humanos calificados para el manejo, conser-
vacion y rehabilitacion del agua, a fin de contribuir al
desarrollo sustentable del pais.

Evaluaciéon econémica

La evaluacion potencial de algunos resultados rele-
vantes, arrojan relaciones beneficio-costo sorprenden-
tes que permiten asegurar la utilidad del Instituto en
materia de investigacion y desarrollo tecnolégico del
sector hidraulico y en general de desarrollo econdmi-
co, regional y nacional.

Evaluacion y perspectivas del sector

Las acciones normativas, de planeaciéon administrati-
va, de incentivos econdmicos; de participacion priva-
da y social; la modernizacion del manejo del agua; la
gestion y desarrollo institucional; la investigacion vy el

desarrollo tecnologico del agua como bien econémico
escaso e irregularmente disponible; las acciones re-
queridas para su aprovechamiento y preservacion; la
formacién de mercados y precios; el desarrollo de sis-
temas de informacién, cuantificacion y evaluacion de
fuentes; y otras acciones y politicas, han sido intensas
en las dos ultimas décadas en México y constituyen
avances importantes.

A continuacién se mencionan los principales resul-
tados:

Las reformas juridicas e institucionales que propi-
cian la planeacion y el manejo del agua por cuencas
con participacion de los usuarios y gobiernos locales
a través de consejos de cuenca.

Obtenciéon de mayores recursos financieros prove-
nientes del mismo sector por cobro de derechos por
uso, aprovechamiento y descarga de agua residual;
recuperacion de inversiones de obras publicas; mayor
recaudacion y autonomia administrativa de organis-
mos municipales y paramunicipales de prestacion de
servicios de agua potable, y saneamiento; mayor con-
trol de los servicios por parte de los usuarios de distri-
tos de riego en obras construidas por la federacién y
entregadas a los propics usuarios; avance en una ma-
yor participacion privada en el financiamiento y opera-
cién de las obras y servicios.

Avance en los procedimientos administrativos para
simplificar el tramite y otorgamiento de titulos y permi-
sos; fortalecimiento de derechos a través del Registro
Pdblico.

Autonomia en el control de sistemas de agua po-
table. ‘

Desarrollo tecnolégico de vanguardia en el Instituto
Mexicano de Tecnologia del Agua y en algunas univer-
sidades.

El desarrollc para alcanzar las tasas de crecimiento
econdmico sustentable que requiere el pals y también
el desarrollo sustentable de la oferta en cantidad y cali-
dad del recurso y de los servicios que pueda hacer
frente a esa problematica es el reto actual de los mexi-
canos.

En adelante, se requieren avances mas rapidos v,
seguramente, financiamientos mas costosos para sol-
ventar los problemas existentes, pero muchos de estos
costos —la mayoria— pueden y deben internalizarse en
los costos de produccion de bienes y servicios; impli-
citamente, generando ahorros y eficiencias, y explici-
tamente mediante el avance de un sistema financiero
del agua adecuado.

Para esto se requiere de voluntad y decision politica
de las instancias responsables; a manera de listado
mas de tipo enunciativo que limitativo se proponen las
siguientes acciones respecto a las politicas y gestion
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del agua en México: Instrumentacion de una politica
integral de precios (desde las acciones de captacion,
potabilizacion, distribucion, consumo, manejo, desalo-
jo, tratamiento y descarga de efluentes, eic.), con crite-
rios de autosuficiencia financiera, pero considerando
capacidad real de pago de los usuarios.

Evitar evasiones y fugas de pago por tarifas e ingresos,
impiementando técnicas de fiscalizacion y vigilancia
de usos y usuarios, y de los propios encargados de su
elaboracion y aplicacion; instrumentar procedimientos
transparentes de facturacion, cobranza y recaudacion.

Aplicar los esquemas necesarios (contribuciones de
mejoras) para lograr una mayor recuperacion del capi-
tal invertido en obras hidraulicas, en forma equitativa a
los beneficios obtenidos.

Estudiar, adecuar e implementar instrumentos cons-
titutivos de fondos regionales, por aplicacion de politi-
cas tarifarias y obtencion de apoyos y financiamientos
para que, en forma planeada y programada, se asigne
espacialmente el gasto hidraulico. Lo del agua al agua
y, mejor adn, lo del agua de la region, al agua de la re-
gion para que el usuario del agua local eleve su con-
ciencia y fortalezca la cultura hacia el recurso, al sen-
tir mayor participacioén, en uno y otro sentido, en la so-
lucion de los problemas de los mismos sistemas de los
gue se sirve.

Buscar la manera de establecer reglas claras para
la participacion de la iniciativa privada y de los usua-
rios en el financiamiento de la construccion y opera-
cion de obras y servicios; modificar la legislacion que
impide el desarrollo de los sistemas, especialmente
respecto al financiamiento y autonomia de los mismos,
ya sean publicos o privados. Respetar las condiciones
de los contratos y concesiones, especialmente por
que trascienden a los intereses politicos de las admi-
nistraciones municipales.

Fortalecer la transferencia de distritos de riego a
usuarios conllevando programas estructurados de
capacitacion; incentivos adecuados (precios, estimu-
los, premios etc.) como medios para evitar sobrecon-
sumo, desperdicio y contaminacion.

Avanzar en la instrumentacion de acciones, apoya-
das por la ingenieria financiera, tales como revaloracio-
nes permanentes de activos, emision de bonos y ac-
ciones transferibles colocados en mercados, con valor
expresado en los patrimonios, con caracter de prefe-
rentes a los propios usuarios (para gque sean virtual-
mente sus propietarios); creacion de organismos finan-
cieros como fideicomisos regionales del agua, que
apoyen el manejo integral de cuencas, buscando los
mayores beneficios sociales y coberturas de obras y
servicios; acciones de saneamiento basico, desalojo y
tratamiento de agua residual en las poblaciones; inver-

sién en infraestructura para la produccion de alimen-
tos; financiamiento de obras de cabeza y otras obras
para atacar problemas de escasez extrema y de inun-
daciones.

Definicion efectiva, coordinada e integral de los con-
sejos de cuenca y gerencias regionales, en las que se
definan y acuerden en consenso lineas de acciéon de
manera auténoma y fortalecida. Lo anterior, auxiliando-
se de informacién georeferenciada de oferta, deman-
da y socioecondmica; que les facilite, en esquemas
descentralizados y desconcentrados regionales, la
toma de decisiones adecuadas y oportunas.

Utilizando vy fortaleciendo las herramientas adminis-
trativas existentes, avanzar en el tramite, expedicion y
vigilancia de las asignaciones y las inscripciones en el
Registro Publico de Derechos de Agua (el cual debe
ser regional y estructuraimente descentralizado)

La planeacion de las acciones del manejo del agua
debe dar prioridades para la satisfaccion de las nece-
sidades basicas de la poblacion que incluye la pro-
duccion de alimentos basicos, el saneamiento ambien-
tal y la distribucion equitativa de minimos de bienestar,
especialmente hacia regiones o comunidades margi-
nadas social y econdémicamente.

En la planeacion de acciones, obras y servicios se
debe incluir la obligaciéon de jerarquizar inversiones de
obras de mayor beneficio econdmico y social (cuando
sea inversion publica), considerar los costos ambien-
tales (externalidades) y los costos de oportunidad del
aprovechamiento mas valioso del agua, la instrumen-
tacién y apoyo para deteccién de nuevas fuentes de
abastecimiento (reuso y reciclaje); capacitacion y for-
macion de recursos humanos, definiendo costos deta-
llados y corganizados de los programas, definicion de
estrategias, lineas de accién y formas de financia-
miento (usando técnicas prospectivas y otras de pla-
neacién econdmica), evolucion institucional, desarrollo
regional y esquemas definidos de desarrollo sustenta-
ble (auxiliandose con programas operativos anuales
consensados por representantes auténticos de cada
regién o cuenca).

Deben fortalecerse los institutos, centros de investi-
gacion y universidades para impulsar la investigacion
y desarrollo tecnologico. Y asi, construir una base tec-
nica de uso eficiente y conservacion del agua nacio-
nal. Una parte de los recursos recaudados por &l aic-
tor deben destinarse a estos fines.

Respecto a los sistemas de monitoreo, manejo y sis-
tematizacion de informacion e instalacion de sistemas
de telecomunicaciones, se debe aprovechar mejor la
infraestructura existente y la que proveera el PRCM-
MA, para que de acuerdo a la oferta y demanda re-jio-
nal, se pueda planear el aprovechamiento del agua,
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establecer politicas de precio, veda y reserva, e instru-
mentar modelos hidroeconémicos para evaluar los
efectos de las politicas de uso eficiente y orientacion
de usos y usuarios; delimitar zonas para proteger la
cantidad y calidad, y el desarrollo prioritario regional;

Facilitar la implementacién de mercados secunda-
rios de derechos de agua en zonas de alta limitacién
de disponibilidad.

En las acciones de prevencion, control de la conta-
minacion y rehabilitacidon de cuencas y acuiferos; se
deben identificar los problemas concretos y cuantificar
costos de solucion; evaluar las externalidades que
producen la contaminacion de fuentes de agua, la ero-
sién de suelos, cambios en el ciclo hidrolégico y modi-
ficaciones climatolégicas y en la biodiversidad; evitar
la descarga de agua residual sin tratamiento, prove-
niente de actividades industriales; promover la reubi-
cacién, en su caso, de factorias de riesgo; instrumen-
tar acciones de control de agroquimicos y el manejo
de agua de retorno agricola; avanzar en las acciones
de saneamiento basico y en la proteccién de Ia salud
a familias marginadas; instalar clinicas de atencion
especializada en enfermedades hidricas.

Las acciones deben orientarse, principalmente, ha-
cia los aspectos preventivos, imponiendo sanciones
por contaminar (en funcién de la definicién adecuada
de responsables); fortaleciendo la cultura de que el
gue contamina, paga; elaboracion de normas oficiales
que obedezcan a programas bien planteados vy, en su
caso, sancionando enérgicamente su incumplimiento
y, por el contrario, premiar y estimular el uso eficiente.
Debe incluirse siempre la obligatoriedad del estudio
de impacto ambiental, no sélo ex-ante de algin desa-
rrollo u obra, sino durante su operacion, vigencia o
vida dtil.

Adicionalmente, se deben promover técnicas efi-
cientes y sin riesgos para la salud por el uso de aguas
residuales en la siembra de cultivos, como alternativa
para un incremento implicito de la oferta del agua.
También se deben fomentar el desarrcllo y conserva-
cion de zonas de recarga natural y artificial de acuife-
ros, con técnicas adecuadas.

Por ultimo, se recomienda fortalecer los mecanis-
mos de defensa a usuarios contra terceros, ante actos
injustos de autoridad, como el procedimiento de arbi-
traje o la creacion de tribunales de primera instancia.

Para cumplir estos propositos y otros que se nece-
sitan, se debe elaborar una agenda especial en la que
se establezcan: compromisos, estrategias, plazos, fi-
nanciamiento, evaluaciones, sanciones, etc., dentro del
marco de desarrollo sustentable del agua y el creci-
miento economico del pais.
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Abstract

Ortiz-Rendon, G.; "Water Policies in Mexico a Framework for Sustainable Development” Hydraulic Engineering
in Mexico (in Spanish) Vol. XIl. Num.3, pages 59-70, September-December, 1997.

This paper presents several aspects related to the availability of hydraulic resources in Mexico and descri-
bes several relevant experiences in the implementation of policies. A general outline is also given of the eco-
nomic importance of the resource, the political guidelines and strategies in the water sector. A synthesis is
given of the legal and institutional framework in the sector. Reference is made to the main achievernents of the
Water Management Modernization Program, especially the pricing instruments for billing and financing of the
works and services in the sector, and as an incentive to control consumption. Mention is made of the mecha-
nisms to ensure that users are properly connected and the legal instruments that support the water rights mar-
ket proposed for future implementation. The efforts made in the area of watershed management are presen-
ted, especially through the watershed management councils. Comments concerning the usefulness of socio-
economic information systemns are also given. A description is given of Mexico's experiences while transferring
the irrigation districts to user associations and developing other innovative actions to decenlralize and stimu-
late nation-wide hydraulic development. Mention is made of experiences with the participation of private enter-
prise in several projects. To close, the policies implemented in the recent past are evaluated and a series of
concrete recommendations are made for sustainable development and modernization of the hydraulic sector
in Mexico.

Key words: Mexico, sustainable development, water in economy, water policies, water management, water
pricing, privatization, descentralization.
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