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Presentacion

El agua, elemento indispensable para la vida, también se encuentra intimamente
relacionada, con aspectos de la esfera humana como son el desarrollo civilizatorio,
el ejercicio del poder, la gobernabilidad, la economia, y los derechos humanos.

El agua es indisoluble de la historia humana, comparten flujos. Actividades
fundamentales para la civilizacion como la agricultura y el establecimiento de
asentamientos humanos son ejemplo de ello. Del agua dependen la seguridad
alimentaria, la salud, el bienestar y la dignidad de las personas. Sin embargo, la
inadecuada planeacion, el ineficiente e insustentable uso del agua y su mercan-
tilizacion, que favorece a aquellos con mayor poder econémico, ha resultado en
su sobreexplotacion y contaminacion, lo que contribuye a la pérdida de ecosiste-
mas y biodiversidad, incrementa la inequidad, profundiza la pobrezay, en general
limita el desarrollo de los pueblos y las naciones.

Miles de millones de personas alrededor del mundo se enfrentan todos los dias a
desafios y conflictos relacionados con el agua: distribuciéon inequitativa, escasez,
falta de medios para su acceso efectivo y con seguridad, problemas de sanea-
miento, costo elevado de los servicios de agua, falta de informaciéon suficiente
y de calidad en torno al agua, mayor exposicion a fenémenos como huracanes,
inundaciones y sequias, entre otros.

Se estima que en el ano 2030 la mitad de la poblacién mundial vivird en zonas con
alto estrés hidrico, lo que también anuncia una multiplicidad de conflictos. Ante 3
estos escenarios es necesario generar conocimiento asociado con la solucion de |
problemas relacionados con la seguridad hidrica, formar recursos humanos que

permitan enfrentar de la mejor manera los retos derivados y generar politicas |
publicas efectivas en torno al agua.

El estudio de la seguridad hidrica ofrece una perspectiva idénea para el manejo
del agua en condiciones de escasez, conflictividad y poder, toda vez que se rela-
ciona con temas diversos, entre otros: geopoliticos, econdémicos, juridicos, sociales
y culturales.

La seguridad hidrica considera al agua como un elemento estratégico e indis-
pensable para el desarrollo integral y sustentable de la sociedad, una condicion
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necesaria para garantizar los derechos humanosy la gobernanza. Entender a la seguri-
dad hidrica como herramienta epistémica se fortalece cuando integra otros enfoques
que la complementan tales como el basado en derechos humanos y el de la gober-
nanza hidrica.

Los enfoques antes mencionados se ven claramente reflejados en la Agenda 2030
que, con las personas al centro de su atencidn, busca: erradicar la pobreza, promover
el bienestar, garantizar la disponibilidad de agua y su gestion integral y sustentable, el
saneamiento, el cuidado del ambiente y los ecosistemas, la sostenibilidad de las ciuda-
des, la viabilidad de los asentamientos humanos, la reduccién de los dafos ocasionados
por fendmenos climaticos, la participacion amplia y con informacién suficiente de las
personas en las decisiones relacionadas con el agua, y la reduccién de las desigualda-
des e inequidades estructurales en torno al agua.

Tal es la relevancia de la seguridad hidrica, que en México se ha creado el Centro Regio-
nal de Seguridad Hidrica Categoria 2 de la Unesco, integrado por dos instituciones
lideres en el manejo del agua en el pais: el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua,
IMTA, y el Instituto de Ingenieria de la Universidad Nacional Auténoma de México. Este
Centro busca contribuir en la salvaguarda de los recursos hidricos del pais y fortalecer
las capacidades de América Latinay el Caribe, a través de la capacitacion especializada,
el intercambio de experiencias, la colaboracion entre gobiernosy academia, y la coope-
racion técnicay cientifica en laregiéon. Por su parte, México cuenta con el Plan Nacional
Hidrico 2019-2024, instrumento rector de la politica hidrica mexicana, que contempla a
la seguridad hidrica como un objetivo estratégico.

Como parte del compromiso que el IMTA tiene con la generaciéon y difusién de infor-
macion cientifica y tecnolégica que permita orientar las decisiones relacionadas con el
cumplimiento pleno de los derechos humanos asociados con el agua, la gobernanzay
la seguridad hidricas, 12 investigadores de distintas disciplinas, instituciones y enfoques
unieron esfuerzos, bajo la coordinaciéon académica del IMTA, para producir el libro Intro-
duccion a la seguridad hidrica.

El libro, estructurado en tres secciones: Seguridad hidrica, Gobernanza hidrica y Dere-
chos humanos y agua, aborda de manera sistematica, descriptiva y analitica el marco
tedrico de cada enfoque y ofrece, ademas, herramientas diversas para enfrentar, de
manera integrada, los problemas relacionados con la seguridad hidrica. Cada seccion
es el resultado de un arduo proceso documental e investigativo con una constante
retroalimentacion que implico, también, la revision por pares de cada uno de los capi-
tulos propuestos.
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Primera Seccion
Seguridad hidrica
Se compone de cinco capitulos:

1 Seguridad hidrica y sus metas.
Por Velitchko G. Tzatchkov y José Manuel Rodriguez Varela.

Expone el concepto y los componentes de la seguridad hidrica, expresados bajo la
6ptica de sus metasy la problematica a que éstas se refieren; los retos de la seguridad
hidrica en México y una forma de medirla por medio de indices, algunos de ellos pro-
puestos y aplicados por autores del IMTA.

Contexto global: la seguridad hidrica en el mundo.

Por David Ortega-Gaucin.
Presenta diversas definiciones de seguridad hidrica en el contexto internacional y, sobre
esta base, un panorama general de la situacién actual de la seguridad hidrica en el
mundo, en cuanto a: disponibilidad, calidad del agua, estado del acceso a los servicios

de agua y saneamiento, efectos de los eventos hidrometeorolégicos extremos (sequias e
inundaciones), y esboza el estado de la gobernanza de los recursos hidricos a nivel global.

Principales retos de la seguridad hidrica. Relacion con los riesgos globales.
Por José Manuel Rodriguez Varela y Velitchko G. Tzatchkov.

COLECCION INVESTIGACION

Aborda la problematica de |la seguridad hidrica y sus impactos relacionados con los fac-
tores demograficos y urbanizacion, el cambio climatico, la creciente escasez de agua,
sequia e Inundaciones en México, la relacion con la produccién de alimentos, calidad de
los cuerpos de agua superficialesy la biodiversidad, asi como la seguridad hidrica como
elemento para la resiliencia ante el cambio climatico.

Seguridad hidrica en México.
4 Por Petronilo Cortez Mejia.
Expresada por medio de los indicadores del avance de los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible de las Naciones Unidas, describe la metodologia para obtener un nuevo indice
global de seguridad hidrica, adaptado para la informacién oficial publicamente acep-
tada en México en funcién de la disponibilidad, accesibilidad a los servicios, seguridad

(proteccién contra inundaciones), calidad (agua en el ambiente) y gestidn, con su apli-
cacion a nivel estatal en México.
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Accesibilidad a los servicios de agua potable y saneamiento.
Por Petronilo Cortez Mejia.

Indica que las estadisticas del agua en México revelan los esfuerzos pendientes para
alcanzar la cobertura universal de los servicios basicos de agua potable y saneamiento,
pero no para incrementar sustancialmente los servicios manejados de manera segura.

Segunda Seccion
Gobernanza hidrica
Se conforma de tres capitulos:

Discusiones contempordneas sobre gobernanza. Componentes, condiciones y
alcances para analizar e implementar acciones para el manejo del agua.
Por Laura Beatriz Montes de Oca Barrera y M. Ménica Clavijo Romero.

Analiza la gobernanza hidrica a partir de su utilidad analitica y programatica, la diferen-
ciacion entre gobernabilidad y gobernanza, las discusiones contemporaneas en torno a
la gobernanza del agua con ejemplos para América Latina y cierra con recomendacio-
nes desde la gobernanza para el manejo del agua.

7 Enfoques de gobernanza y agua.
Por Juana Amalia Salgado Lépez.

Aborda, desde la ciencia politica, los alcances conceptuales de la gobernanza hidrica,
considerando la participacion, la gobernanza deliberativa y cierra con el vinculo gober-
nanzay seguridad hidrica.

La gobernanza hidrica en el mundo: el potencial del modelo de gobernanza
policéntrica del agua para México.
Por Raul Pacheco-Vega.

Aborda los retos de gobernar el agua, hace una revision critica hacia el modelo de ges-
tién integrada de recursos hidricos, nos encamina por la teoria de la policentricidad y
concluye con una propuesta de gobernanza hidrica para México.
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Tercera Seccion
Derechos humanos y agua
Se integra con tres capitulos:

Derechos humanos y agua.
Por Alberto Rojas Rueda y Carolina Escobar Neira.

Abre el tema de los derechos humanos, describiendo su marco tedrico-conceptual,
antecedentes y caracteristicas, enfocandose en el derecho humano al agua, sus dimen-
sionesy formas para medir el nivel de cumplimiento de los derechos humanos al aguay
al saneamiento mediante el desarrollo de indicadores.

El enfoque basado en derechos humanos.
Por Celia Fernandez Aller.

Presenta el origen y surgimiento del enfoque basado en derechos humanos, sus impli-
caciones practicas y metodoldgicas, las fortalezas y debilidades del enfoque.

Elementos metodoldgicos para la incorporacion de un enfoque de dere-
chos humanos en proyectos de agua.
Por Elena de Luis Romero.

Expone aplicaciones del enfoque basado en derechos humanos para temas de agua, su
motivacion, el analisis de situacion para realizar diagnoésticos basados en derecho humano
al agua, la manera cémo definir estrategias, disefar y programar intervenciones de agua
con enfoque de derechos y el aporte de este enfoque al marco de seguridad hidrica.

El libro Introducciéon a la seguridad hidrica, primero de la serie Seguridad hidrica
del IMTA, busca ser una guia para la mejor comprension de los conceptos relaciona-
dos con la seguridad hidrica, la gobernanza hidrica y el enfoque basado en derechos
humanos en su relacion con el agua, lenguaje que sera utilizado a lo largo de la colec-
cidén, ademas, es una referencia obligada para estudiantes del doctorado en seguridad
hidrica del IMTA, y, en general, una para los interesados en estos temas.

Esperamos que su lectura contribuya de alguna manera a la mejora de la gestion integral
y sustentable de los recursos hidricos en México y la regidn iberoamericana, una deuda
que se tiene con las presentes y futuras generaciones, pero también con la naturaleza.

Alberto Rojas Rueda
Velitchko G. Tzatchkov
Coordinadores
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Seguridad hidrica
Yy sus metas

Velitchko G. Tzatchkov
José Manuel Rodriguez Varela

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

1.1. Introduccién

Agua, energia y alimentos son los tres recursos basicos mas importantes para la
sobrevivencia y desarrollo de cualquier sociedad, y donde la energia y alimen- |
tos son dependientes en gran medida del recurso hidrico. La demanda, a nivel !
nacional y global, de estos tres recursos interconectados se ha incrementado
sustancialmente debido al crecimiento demografico, crecimiento econémico,
globalizacion de mercados, cambios tecnoldgicos y en los estilos de vida.

El agua es un elemento Unico en la naturaleza y constituye un factor decisivo para
la existencia humana y de todos los seres vivos. Es un bien esencial para la vida |
y el desarrollo econémico social de las naciones. Sin embargo, cada vez son mas
frecuentes los problemas y conflictos por ésta.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) declaré en el afio 2010 el acceso al
agua y saneamiento como un derecho humano (Unesco, 2016). A pesar de ello, la |
Unesco indica que cerca de 700 millones de personas en el mundo no cuentan |
con acceso al agua potable segura, y gue 800 mil personas migraran cada semana
a las ciudades en todo el mundo, que en conjunto con el rapido crecimiento de la
poblacién y de las manchas urbanas ejercerd una mayor presion sobre el entorno
natural entre ellos y el agua.

El crecimiento poblacional, el desarrollo econdmico, la urbanizacion, la variabilidad :
climatica resultado del cambio climatico global y el propio deterioro ambiental
continlan aumentando la presion sobre los recursos hidricos, de tal manera que
se registran ya condiciones de escasez, permanente o recurrente, en algunas
regiones. La inadecuada gestion del agua, con frecuencia, agrava esta problema-
tica. En el mas reciente reporte de riesgos globales del Foro Econdmico Mundial !
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(WEF, 2011), la crisis del agua aparece como el tercer riesgo global de mayor impacto, y
se ubica también entre los riesgos con mayores probabilidades de materializarse.

Es en el ano 2000 que por primera vez se incluye el concepto de seguridad hidrica,
mismo que queda asentado en las declaraciones ministeriales del segundo foro mun-
dial del agua en La Haya, Holanda, y en el cuél se indica que el agua es vital para la
salud de los seres humanos, los ecosistemas y un requisito basico para el desarrollo de
los paises (ONU 2000). Desde esta fecha se han generado diversas definiciones sobre
el tema que atienden desde diversas perspectivas la seguridad hidrica como: la dispo-
nibilidad del agua, accesos en cantidad y calidad al recurso hidrico, atencién y gestion
del abasto de agua para evitar conflictos sociales locales e internacionales por el uso
del vital liquido, previsiones y proteccidén contra eventos hidrometeoroldgicos extremos
(sequia e inundaciones), etcétera.

El manejo sostenible del agua, enmarcado en el Objetivo de Desarrollo Sostenible: ODS
6, dedicado al agua y saneamiento, fue reconocido como un eje central de la nueva
agenda 2030. Para lograr la seguridad hidrica, como meta comun se tiene que: los
recursos hidricos y los ecosistemas relacionados necesitan proteccion y mejora; se pro-
muevan el desarrollo sostenible y la estabilidad politica, y que cada persona necesita
acceso a suficiente agua segura a un costo asequible.

Sinembargo, lograr la seguridad hidrica es un objetivo en continuo cambio que se altera
con numerosos desafios, tanto climaticos como por efectos de la accidon de los seres
vivos. Por lo tanto, la seguridad hidrica futura depende no sdélo de satisfacer una mayor
demanda, sino también de la manera en que los humanos pueden usar los recursos
hidricos limitados para satisfacer estas necesidades (Brears, 2017).

1.2. Metas de la seguridad hidrica

El tema de la seguridad hidrica es muy vasto, de acuerdo a varios autores no se tiene
una definicidn exclusiva puesto que estd basado en las metas y problematicas encon-
tradas en los retos locales y globales. En la Tabla 1.1, se resumen algunas de las metasy
problematicas identificadas en la literatura de lo que destaca:

En el ano 2010, se tuvo como meta principal de seguridad hidrica el derecho humano
al agua, para garantizar la salud de la poblacidn. En algunas definiciones se propone
que la meta principal seguridad hidrica debe estar enfocada para garantizar la disponi-
bilidad y acceso durable al recurso agua (Norman E., et al, 2010), (Mason y Roger 2012),
(Calow y Tucker 2013), (ONU-Agua, 2013), (Unesco, 2016), (IMTA, 2017a).
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Declaraciones
ministeriales
de la Haya,
Holanda
(2000)

ONU 2010
(Unesco, 2016)

Norman et al.
2010

WEF, 2011

Mason y Roger
2012

Calow y Tucker
2013

OCDE, 2013

Martinez -
Austria, 2013

Hoff, 2015

Tabla 1.1. Metas de la seguridad hidrica

El agua es vital para la salud
de los seres humanos y los
ecosistemas y un requisito
basico para el desarrollo de los
paises

Acceso al agua y saneamiento
como derecho humano al agua

Acceso durable al agua a

la escala de una cuenca

en cantidad y calidad para
proteccion de la salud humana y
ecosistemas

Crisis del agua como riesgo
global de mayor impacto

La Seguridad Hidrica consiste
en tener agua suficiente en
cantidad y calidad

Disponibilidad del agua en
cantidad y calidad, asi como
tener un acceso adecuado a la
misma

Se deben mantener cuatro
riesgos en niveles aceptables:
escasez y calidad del agua;
excesos como inundaciones y
deterioro de la resiliencia.

La poblacién debe tener
capacidad para resguardar el
acceso sostenible a cantidades
adecuadas de agua en calidad
aceptable.

El abastecimiento sustentable
de agua para todos los usos,
en condiciones de equidad

y a precios asequibles, para
promover la salud, el desarrollo
econémico, la produccién

de alimentos y energiay

la conservacion del medio
ambiente.

Proteger, con un riesgo
aceptable, a la poblacion y

a los sistemas productivos
contra los efectos de eventos
hidrometeoroldgicos extremos

Nexos entre las diversas formas
de seguridad: hidrica, energética
y alimentaria. Soluciones para la
Economia Verde

Derecho Humano al
acceso al agua

Derecho Humano al
agua

Acceso durable al
agua en cantidad y
calidad

Disminuir el riesgo
global

Disponibilidad de
agua y disminuir
riesgos por efectos
hidrometeoroldgicos

Disponibilidad de
agua

Disminuir riesgos a
nivel aceptable

Acceso en cantidad y
calidad al agua

Abastecimiento
sustentable de agua
con equidad y precio
asequible

Disminuir riesgos
provocados

por eventos
hidrometeoroldgicos

Solucién para
economia verde

m Metas en la seguridad hidrica “ Problematica

Salud de la poblacion y
desarrollo de los paises

Acceso a Agua y
Saneamiento

Proteccion de la salud
humana

Crisis por el agua

Calidad y cantidad de
agua

Cantidad, calidad y
acceso al agua

Escasez, calidad del
agua, dafos generados
por inundaciones y
mejorar resiliencia
antes éstos

Capacidad para
resguardar dichos
accesos al agua

Impacto en el desarrollo
econémico, produccién
de alimentos, energia y
conservacion del medio
ambiente

Riesgos ante eventos
hidrometeoroldgicos
extremos

Mantener |la estrecha
relacion entre los
tipos de seguridad:
hidrica, energética y
alimentaria

SEGURIDAD HIDRICA
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Gain et al. 2016

Global Water
Partnership,
2016

Unesco, 2016

Pena, 2016

ONU. 2017

IMTA, 2017a

IMTA, 2017b

Tabla 1.1. Metas de la seguridad hidrica (Continuacién)

| Autores | Metas enla seguridad hidrica |____Meta____|__Problematica__|

Propone y aplica el indice Global
de Seguridad Hidrica (IGSH)
como un indice para medir

la seguridad hidrica a nivel
global segun el objetivo 6 (ODS
6) de los 17 objetivos globales
para Desarrollo Sostenible
establecidos por la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU)
(ONU, 2017)

La seguridad hidrica promueve
la proteccion ambiental y

la justicia social abordando

los conflictos y disputas que
puedan surgir a partir de
recursos hidricos compartidos

Capacidad de una determinada
poblacién para salvaguardar el
acceso a cantidades adecuadas
de agua de calidad aceptable,
gue permita sustentar tanto

la salud humana como la del
ecosistema, basandose en las
cuencas hidrograficas

La gestion del recurso hidrico,

el desarrollo de la agricultura

de riego y el desarrollo de los
biocombustibles, son temas que
requieren visiones integradas
para controlar los impactos
negativos y potenciar sus
beneficios para una mejor
seguridad hidrica, alimentaria y
energética

Garantizar la disponibilidad del
agua, su gestion sostenible y el
saneamiento para todos.

La seguridad hidrica se enfoca
en atender tres problemas del
agua: falta de disponibilidad,
contaminacion del recurso y
riesgos que pueden presentar
aquellos fendmenos naturales o
antropicos.

[ndices de seguridad hidrica a
nivel municipal y estatal y su
aplicacién en México.

Medir el
cumplimiento con los

Generar informacién
global por pais que sea

objetivos globales de  veraz

desarrollo sostenible
ODS 6

Promover la
seguridad ambiental
y justicia social

Acceso al agua para
mantener: salud
humana, ecosistemas

Vision integrada del
recurso hidrico para
diversos usos

Gestion sostenible y
saneamiento en el
uso del agua

Disponibilidad,
contaminaciony
riesgos en el uso del
recurso hidrico

Generacion de
indices de seguridad
hidrica aplicados en
Meéxico

Conflictos y disputas
gue surjan a partir de
los recursos hidricos
compartidos

Hacer un uso
sustentable del agua de
una cuenca

Controlar impactos
negativos y potenciar
beneficios en el uso del
recurso hidrico

Garantizar la
disponibilidad del agua

Disminuir los riesgos
por el manejo del agua

Acceso a informacién
confiable para el
cdlculo de los indices
propuestos
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Tabla 1.1. Metas de la seguridad hidrica (Continuacién)

m Metas en la seguridad hidrica “ Problematica

Martinez - Como seguridad hidrica, se Escasez del agua, Diversos problemas y
Austria, 2013 debe considerar |la escasez del contaminacion, conflictos generados
agua, contaminacion, deterioro  deterioro ambiental  por el manejo del
ambiental de las cuencas, recurso hidrico
conflictos por el agua, eventos

extremos hidrometeorolégicos

Rojas y Barra La seguridad Hidrica se ha Engloba diversos Los diversos retos
2019 vuelto una urgencia para la actores en la locales y globales que
ciencia, tecnologia, politica y seguridad hidrica: enfrenta la sociedad
para la sociedad local y global ciencia, tecnologia,

politica y sociedad

Otras definiciones de seguridad hidrica consideran como meta principal disminuir los
riesgos globales para evitar la crisis por el agua (WEF, 2011) o para disminuir los riesgos
generados por la escasez, calidad del agua, los daflos generados por inundaciones y
mejorar la resiliencia antes éstos (OCDE, 2013).

Otro concepto de seguridad hidrica engloba el abastecimiento sustentable de agua
para todos los usos en condiciones de equidad y a precios asequibles, para promover la
salud, el desarrollo econdmico, la produccion de alimentos y energia y la conservacion
del medio ambiente. Proteger, con un riesgo aceptable, a la poblacidon y a los sistemas
productivos contra los efectos de eventos hidrometeoroldgicos extremos; mitigar sus
efectos e incluir medidas de adaptacion frente a los efectos del cambio climatico (Mar-
tinez — Austria, 2013).

Para el ano 2015 se propusieron los nexos entre seguridad hidrica, energética y alimen-
taria, como una soluciéon para la Economia Verde (Hoff 2015).

La gestion del recurso hidrico, el desarrollo de la agricultura de riego y el desarrollo de los
biocombustibles, son temas que requieren visiones integradas para controlar los impactos
negativos y potenciar sus beneficios para una mejor seguridad hidrica, alimentariay ener-
gética (Pefa, 2016). A su vez (ONU, 2017) considera que para garantizar la disponibilidad
del recurso agua se requiere de una gestion sostenible y saneamiento en el uso del agua.

Ademas, los retos locales y globales a los que se enfrenta la sociedad, requieren del
esfuerzo de diversos actores: ciencia, tecnologia, politica y sociedad, “La seguridad
hidrica se ha vuelto una urgencia para éstos” (Rojas y Barra 2019).

En la Figura 1.1 se engloban las metas de la seguridad hidrica antes descritas. Se puede
observar que éste es un tema transversal, y toca a todos los aspectos del desarrollo poli-
tico,econémicoy humano. También se observa que el concepto de la seguridad hidrica
se aplica de manera local o global, dependiendo de su contexto.

SEGURIDAD HIDRICA
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Lo anterior es debido a todos los factores y actores que interactlan en el manejo del
recurso hidrico, lo que complica su uso sustentable; de esto se concluye que la seguri-
dad hidrica es dindmica en el tiempo, por lo que intentar alcanzar un nivel de seguridad
requerira de adaptacion continua debido a que las condiciones fisicas, econdmicas,
politicas y sociales estan en constante cambio. Y el contexto en el que se ubica: local,
estatal nacional o internacional, jugara un rol importante (IMTA, 2017b).

Por otro lado, de acuerdo con Oswald (2018), la seguridad hidrica debe incluir la ausencia
de amenazas con el fin de garantizar la calidad de vida, mantener los servicios ecosis-
témicos, garantizar el bienestar, procesos productivos y bienes inmateriales a los seres
humanos. Lo anterior genera desarrollo y salud.

Por otra parte, los retos y problemas en el manejo del recurso agua se han vuelto aun
mas complejos, ya que se integra otro actor: la politica. En (Rojas y Barra 2019) se hace
el comentario siguiente: “El presidente de Consejo Mundial del Agua, Benedito Braga,
expreso: el agua es «esencialmente una cuestion politica», existe suficiente cono-
cimiento cientifico y soluciones entre las que elegir; lo que falta es decision politica
Y que, para que ella sea inclusiva y sustentable, requiere de la participacion de las
comunidades afectadas por la falta de este vital recurso natural.”

Por lo anterior, el presente trabajo contiene secciones que tocan los temas de la Gober-
nanza del Agua (Seccién 2 de este libro) y del Derecho Humano al Acceso al Agua
(Seccion 3 de este libro), que se considera base de la seguridad hidrica, y en las que se
incluyen herramientas de participacion politica y ciudadana para la gestién sostenible
del recurso agua y la seguridad hidrica.

Generacion de Disponibilidad del Accesibilidad al
informacion agua en cantidad y agua en cantidad y
confiable para el calidad calidad
calculo de indices
para medir la
seguridad hidrica
° Reduccién de riesgos
generados por efectos

hidrometeorolégicos
Participacion de SEGURIDAD
diversos actores HiDRICA

clave: ciencia,
tecnologia, politica Reduccion de

y sociedad riesgos de conflictos
sociales por el agua

Promover la
seguridad ambiental
y justicia social

Abastecimiento de
agua con equidad y
precio asequible

Metas de la seguridad hidrica, derecho humano al agua y gobernanza del agua

Garantizar la salud
de la poblacién
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1.3. Retos de la seguridad hidrica

La disponibilidad no uniforme del agua en el pais representa un desafio; mientras que
en el sureste de México se tienen las dos terceras partes del agua renovable, las regiones
norte — centro sélo disponen de la tercera parte del agua renovable, pero es alli donde
habita el 80 % de la poblacién y se genera el 80 % del PIB nacional (Conagua, 2019).

Asimismo, la Conagua definié 731 cuencas hidroldégicas, conforme a la norma
NOM-011-Conagua-2000, de las cuales 627 se encontraban en situacion de disponibili-
dad.Yenlo que se refiere a las aguas subterraneas se tienen 653 acuiferos, de los cuales
115 estan sobreexplotados.

Las sequias en el pais son recurrentes, actualmente es posible medir la probabilidad de
ocurrencia de sequia a escala municipal en lo que se identifica que las zonas del norte
y noroeste de México representan las probabilidades mas altas de enfrentar una sequia
en niveles identificados como “muy altos”, ya que la probabilidad ronda del 80 % a cerca
del 100 % (Ortega-Gaucin, 2017).

Los efectos del cambio climatico tendran un impacto directo sobre el ciclo hidrolégico, if
generando lluvias mas intensas o caso contrario disminucién en la precipitacion, que a %
su vez tendra influencia en los escurrimientos y en la recarga de los acuiferos afectando %
la disponibilidad del agua e incrementando en su caso los dafos causados por lluvias S
torrenciales (Martinez-Austria y Patifo-Godmez, 2011). ?

En cuanto a la contaminacioén de los cuerpos de agua, de acuerdo con la metodologia
propuesta por (Gain, 2016), los parametros a considerar para la calidad del agua son: oxi-
geno disuelto (DO), conductividad eléctrica, PH, fésforo total y nitrégeno total. Por otra
parte, la Conagua (2011) reporta parametros de contaminacion de: DBO,, DQO y SST; se
reportan en el pais 605 sitios de muestreo, de los cuales 187 sitios con DQO que indica
cuerpos de agua contaminados.

En su programa estratégico institucional de innovacién y tecnologia, el IMTA adopta la
definicion de Cepal sobre seguridad hidrica en la que se plasman tres ejes rectores que
se enfocan en atender tres problemas del agua: falta de disponibilidad, contaminacién
del recurso y riesgos que pueden presentar aquellos fendmenos naturales o antréopicos
(IMTA, 2017b):

a) Asegurar ladisponibilidad de agua en cantidad adecuaday calidad aceptable para
preservar un clima de pazy estabilidad politica, para sostener y proteger el abasto
de agua para todo ser viviente y toda actividad social, econdmica y ambiental.
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b) Asegurar la capacidad de mitigar y adaptarse a niveles aceptables y maneja-
bles ante los fendmenos naturales y antropogénicos que ponen en riesgo a la
poblacién, la economia y al medio ambiente asociados a la cantidad y calidad
del agua.

c) Asegurar la capacidad de acceder, explotar, usar y aprovechar las aguas de
forma sostenible, asi como para gestionar, planificar, manejar y administrar de
manera integrada las interrelaciones e intervenciones entre los diferentes sec-
tores asociados a los recursos hidricos.

1.4. indices para la medicién de la
seguridad hidrica

Para poder evaluar el grado de seguridad hidrica de una regién o de un pais, con sus
avances o retrocesos a través del tiempo, es crucial poder medirla. Se identifican en
la literatura sobre seguridad hidrica algunas metodologias para evaluar la misma
mediante del calculo de indices especificos. Se mencionan a continuacién algunas de
ellas que han sido aplicadas para medir la seguridad hidrica. En todas ellas, la principal
dificultad para su aplicacién ha sido la disponibilidad de informaciéon accesible, valida
y confiable. Se han tenido sin embargo avances para una comprension del manejo del
recurso hidrico, en particular en el analisis de variables como las sequias, inundaciones,
sobreexplotacion de acuiferos, disponibilidad del agua, gobernanza del agua y salud,
entre otras que impactan en la seguridad hidrica.

Gain et al. (2016), proponen y definen un indice Global de Seguridad Hidrica (IGSH) para
medir la seguridad hidrica a nivel global, segun el Objetivo de Desarrollo Sostenible
6 (ODS 6) de los 17 objetivos globales para Desarrollo Sostenible establecidos por la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) (ONU, 2017). Dicho indice integra disponi-
bilidad del agua, accesibilidad a los servicios de agua y saneamiento, calidad del agua,
protecciéon ante inundaciones y gestion del recurso. Los autores de dicha investiga-
cion aplicaron a nivel mundial el indice IGSH, con el que se puede comparar el estado
gue guarda cada pais en el tema de la Seguridad Hidrica. A partir de su propuesta,
Cortez-Mejia et al. (2021) adaptaron y aplicaron la metodologia el ISGH a nivel estatal
en México. Como resultado importante de esta aplicacion se obtuvo que la seguridad
hidrica (medida por el ISGH) en México presenta valores medios cercanos al 0.5; con
componentes de calidad del agua y proteccidon ante inundaciones que rondan en
valores de 0.33, por lo que se recomienda atencién prioritaria a estos rubros. El agua
renovable per capita en promedio en el pais es de 3,656 m*/hab/afio de acuerdo a datos
disponibles del afio 2017, muy por debajo del agua renovable con que cuentan paises
como Canada (94,353 m*/hab/afo), Brasil (48,314 m*/hab/afo) y Portugal (6,859 m3/hab/



afno). Asimismo, se identifican sobreexplotacién y contaminacion del recurso agua en
algunas regiones del pais, generados en primer lugar por falta de gobernanza del agua,
lo que provoca que la demanda del recurso supere su oferta.

En (IMTA, 2017b) se propone una metodologia para la generacion de indices de seguri-
dad hidrica municipal, para lo que se considera:

a) Indice de peligro calculado a partir de otros cuatro indices: indice de falta de
acceso a los servicios de agua y saneamiento, indice de sequias, indice de
abatimiento de aguas subterraneas, indice de inundaciones y fenédmenos
meteoroldgicos extremos.

b) Indice de vulnerabilidad que considera: grado promedio de escolaridad, pro-
porcion de médicos por cada 1,000 habitantes, tasa de mortalidad infantil,
poblacidon no derechohabiente, analfabetismo, vivienda sin servicios de agua
potable, drenaje, electricidad, vivienda con piso de tierra, poblacion econémi-
camente activa, tasa de desempleo y poblacion de habla indigena.

Estos dos indices se combinan entre ellos para generar un mapa de Indice de Seguri-
dad Hidrica (ISH), también propuesto en (Arreguin-Cortés et al. 2020). De los principales
resultados se tiene que en los 2,450 municipios existentes en México al ano 2017,el 9.8 %
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de ellos, en los que habita el 6.0 % de la poblacién, es decir, 6.76 millones de personas,
se encuentran con un indice de seguridad hidrica muy bajo. Se tienen 488 municipios
con un indice de seguridad hidrica bajo, en los que habitan 14.1 millones de personas.
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Del mismo analisis se tiene que 29.4 millones de habitantes viven en municipios que
tienen un ISH medio y sélo 62 millones de habitantes viven en municipios con ISH alto.

La tarea de alcanzar una mayor seguridad hidrica supone responder a los principales
retos que se manifiestan en la escasez de agua, la contaminacién de los cuerpos de agua,
los efectos adversos de los fendmenos hidrometeoroldgicos extremos (inundaciones
y sequias), los crecientes conflictos por el agua, y el deterioro ambiental de cuencas y
acuiferos. Los factores principales que inducen o incrementan estos riesgos para la segu-
ridad hidrica son los procesos demograficos; la creciente demanda de alimentos tanto
por crecimiento demografico como por cambios en la dieta; la demanda de agua para
produccion de energia; los efectos del cambio climatico, y la deficiente gestién del agua.

La principal limitante para la construccién de un indicador apegado a la realidad en
México, que ademas refleje claramente la situacién del pais es la insuficiencia de
informacidon actual y confiable. Dicho rubro incluye la falta de medicién, seguimiento
al procesamiento de datos histéricos y actuales; informacion asimétrica a diferentes
niveles de agregacion (estatal y municipal), y el manejo discrecional de la informacion
existente.
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En la region Asia Pacifico (AWDO, 2013), se propuso medir en forma integral la seguri-
dad hidrica, sobre la base de cinco dimensiones orientadas a medir:

La satisfaccion a nivel de los hogares de las necesidades de abastecimiento de
agua potable y saneamiento

La capacidad de abastecer y obtener beneficio productivo del agua utilizada en
el desarrollo de la agricultura, mineria, industria y energia

El apoyo de los servicios relacionados al agua al mejoramiento de la calidad de
vida en ciudades y pueblos

La capacidad de los cuerpos de agua de mantener sus servicios ambientales
La capacidad para hacer frente y recuperarse de los impactos de los desastres
relacionados con el agua

Algunos de los indicadores que se emplearon fueron:

Calidad de los servicios de agua potable y saneamiento (% de poblacién urbana
con servicio de agua potable, % de aguas servidas con tratamiento, etc.).
Condicién ambiental de los rios

Incidencia de enfermedades relacionadas con el agua

Pérdida de afnos de vida por discapacidad

Generacion de electricidad expresada en %

Pérdidas econdmicas por habitante debido a inundaciones, entre muchos
otros.

Asimismo se tiene la metodologia del indice de Desarrollo Ambiental (EPI, Environ-
mental Performance Index) propuesta por (Hsu et al. 2014) y que estd integrada en
dos vertientes, ambos con un peso del 50 %: la salud ambiental (50 %) y la vitalidad de
los ecosistemas (50 %). La primera se divide a su vez en tres indicadores, impactos a la
salud, calidad del aire, agua y saneamiento; y la segunda en los indicadores: recursos
hidricos, agricultura, bosques, pesca, biodiversidad y habitat y clima y energia.

La metodologia del EPI, establece los servicios mejorados de agua potable y saneamiento.

1.5. Conclusiones

El concepto de seguridad hidrica ha tenido un amplio uso a nivel global asociado a
otros objetivos criticos para el desarrollo de la humanidad, como son los de seguridad
alimentaria y seguridad energética. Al respecto, los informes a la Conferencia
Internacional: “Nexos entre Seguridad Hidrica, Energética y Alimentaria. Soluciones
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para la Economia Verde” (Hoff 2015), organizada por el gobierno de Alemania como una
contribucion a la Conferencia de Naciones Unidas sobre Desarrollo Sustentable de Rio
de Janeiro (2012), y otros documentos de foros y agencias internacionales (WEF, 2011),
(FAO, 2011), (Bellfield 2015) han puesto en evidencia las interrelaciones que existen entre
dichos objetivos.

Las soluciones a los retos que enfrenta la seguridad hidrica deben adaptarse a las
condiciones locales en cada pais, cuenca o ciudad; la seguridad hidricay la Gestion Inte-
grada de Recursos Hidricos (GIRH) son simbidticas, la gestion adaptativa inmersa en los
procesos de la GIRH ayuda a mejorar la seguridad hidrica del nivel nacional al local; la
seguridad hidrica debe ser vista como la meta de la GIRH; no se puede gestionar lo que
no se puede mediry por tanto la mediciéon de la seguridad hidrica es fundamental para
aumentarla; los parametros de aceptacion varian de pais a pais con la realidad regional.

De acuerdo a lo sefalado, la tarea de alcanzar una mayor seguridad hidrica supone
responder no sélo a los riesgos que se observan en la actualidad, sino en forma muy
importante en dar respuestas adecuadas a los nuevos desafios y retos a vencer para
alcanzar la seguridad hidrica, éstos se manifiestan en la escasez de agua, la contamina-
ciondeloscuerposde agua, los efectos adversos de los fendmenos hidrometeoroldgicos
extremos como inundaciones y sequias; los crecientes conflictos por el agua y el dete-
rioro ambiental de cuencas y acuiferos. Asimismo, los factores principales que inducen
0 incrementan estos riesgos para la seguridad hidrica son la creciente demanda de
alimentos, debido al crecimiento demografico, la demanda de agua para produccién
de energia, los efectos del cambio climatico y la deficiente gestion del agua (Martinez
- Austria 2013).

La politica jugara un rol importante en la conservacion del recurso hidrico, herramien-
tas como la gobernanza del agua y el derecho humano al agua, serdn preponderantes
en la seguridad hidrica, para la buena gestién del agua, y evitar los conflictos sociales
e incluso guerras por la misma entre algunos paises. Al tener la seguridad hidrica una
compleja y estrecha relacion con las politicas econdmicas y otras politicas sectoriales,
los niveles de riesgo debieran corresponder a un balance entre diversos objetivos de
politica, con el propdsito de que una mayor seguridad en una de ellas no implique una
reduccién inaceptable en otras (Pefia y Barra 2016). Una sociedad segura es la que tiene
un sistema de gestion y la infraestructura capaces de mantener en un nivel aceptable
los riesgos actuales y dispone de la capacidad de adaptacion para atender los riesgos
del futuro.

Ningun pais puede cumplir sus objetivos de desarrollo si no mejora la manera en que
sus recursos hidricos son gestionados. El agua es base fundamental para mantener
la economia y sociedad en desarrollo. Los principales usuarios del recurso como son:
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consumo humano, energia, agricultura e industria, deben hacer un uso mas eficiente
del agua, adoptando nuevas tecnologias y practicas inteligentes: reducir, reciclar y reu-
tilizar (Global Water Partnership 2012).

Para superar los grandes y complejos desafios en materia de agua, es primordial con-
juntar voluntades, capacidades y recursos; asi como cambiar la forma tradicional de
relacionarnos con ella, es decir, no seguirla viendo como un recurso inagotable, sino
como un bien escaso y costoso que es necesario administrar responsablemente (PNH,
2014). Deben sumarse esfuerzos y financiamiento de los tres érdenes de gobierno, los
usuarios, las organizaciones civiles y la sociedad en su conjunto, con una visién en la
que deberdn coexistir los enfoques de transversalidad y territorialidad (PNH, 2020).
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2.1. Introduccién

En la actualidad muchos paises estan padeciendo problemas relacionados con el
agua (escasez, mala calidad, sequias, inundaciones) que han contribuido al riesgo
de inestabilidad social, politicay econdmica, y al aumento de las tensiones locales
y regionales (Unesco, 2019). En los préoximos afos, los problemas asociados a los
recursos hidricos se habran agudizado, principalmente como consecuencia del
aumento poblacional, la contaminacidon ambiental, la degradacién de los ecosis-
temasy el cambio climatico (UNISDR, 2015).

Por ello, hoy en dia, el desafio de la seguridad hidrica es global y esta creciendo. El
logroy el mantenimiento de esta cualidad, tanto en los paises desarrollados como
en vias de desarrollo, probablemente aumentara en complejidad y prioridad, no
s6lo a medida que se intensifica el cambio climatico, sino también a medida
gue aumentan las demandas del crecimiento econdmico (Sadoff et al,, 2015). La
importancia de este desafio se refleja en el Ultimo Informe de Riesgos Globales
del Foro Econémico Mundial (WEF, 2019), en el que la crisis del agua esta clasi-
ficada como uno de los riesgos globales con el mayor impacto potencial en las
economias durante los proximos afios. Su importancia también esta sefalada por
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU, 2015), quien ha considerado impres-
cindible garantizar la disponibilidad de agua y su gestién sostenible —incluido el
saneamiento- como uno de los 17 Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS).

Existen diversas definiciones de seguridad hidrica, pero todas ellas coinciden en
sefalar —en mayor o menor medida— que ésta es una funcion de las siguientes
componentes: la disponibilidad y calidad del agua, la accesibilidad a los servicios
de agua y saneamiento, los riesgos asociados con el agua, y la gobernanza de los
recursos hidricos (GWP, 2000; Mason y Roger, 2012; Calow, Ludi y Tucker, 2013;
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OECD, 2013; ONU-Agua, 2013; Pefa, 2016). Una de las definiciones mas citadas y acepta-
das a nivel internacional, es la propuesta por Grey y Sadoff (2007), quienes afirman que
la seguridad hidrica se refiere a “La disponibilidad de agua en cantidad y calidad acep-
tables para la salud, las actividades humanas, los ecosistemas y la produccién, junto con
un nivel aceptable de riesgos hidricos para las personas, el ambiente y la economia.”
(Grey y Sadoff, 2007, p. 547). Mas recientemente, el programa ONU-Agua establecié una
definicion de trabajo que proporciona un marco comun para la colaboracién en todo el
sistema de las Naciones Unidas y sus paises miembros; segun esta definicién, la segu-
ridad hidrica es “La capacidad de una poblacidn para resguardar el acceso sostenible a
cantidades adecuadas de agua de calidad aceptable para el sustento, bienestar y desa-
rrollo socioecondmico sostenibles; para asegurar la proteccion contra la contaminacion
transmitida por el agua y los desastres relacionados con ella, y para preservar los ecosis-
temas, en un clima de paz y estabilidad politica.” (ONU-Agua, 2013, p. 1).

Garantizar la seguridad hidrica es esencial para el bienestar de las personas, las activi-
dades econémicas y otros sectores, y es, por lo tanto, uno de los principales desafios del
siglo XXI para la comunidad académica y cientifica, la sociedad y los gobiernos. Desde
finales del siglo pasado y principios del actual (con motivo de la celebracién del Il Foro
Mundial del Agua en La Haya, Paises Bajos, en marzo de 2000), se ha identificado el con-
cepto de seguridad hidrica como el modelo que permite establecer los requerimientos
a los que la humanidad debiera orientar los esfuerzos para alcanzar una adecuada ges-
tion del agua (Pefa, 2016). Asi, la seguridad hidrica ha sido el tema central de diversos
eventos internacionales como la Semana Mundial del Agua en Estocolmo (2013) y del 7°
Foro Mundial del Agua en Daegu, Corea del Sur (2015). En los ultimos afos, este tépico
ha atraido una considerable atencién de los politicos, cientificos, organizaciones no
gubernamentales, asociaciones civiles y organismos internacionales como el Foro Eco-
némico Mundial (WEF), la Asociaciéon Mundial para el Agua (GWP), el Banco Mundial
(WB), la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), el Grupo de los Ocho (G8)
y las Naciones Unidas (por ejemplo, a través del Programa Mundial de Evaluacion de los
Recursos Hidricos, WWAP).

Para lograr la seguridad hidrica es necesario que la asignacion entre los usuarios sea
justa, eficiente y transparente; que el agua destinada a satisfacer las necesidades
humanas basicas sea accesible para todos a un costo asequible para los usuarios; que el
agua a lo largo del ciclo hidroldgico se recolecte y se trate adecuadamente para preve-
nir la contaminacioén y las enfermedades; y que existan mecanismos justos, accesibles
y efectivos para gestionar o abordar las controversias o conflictos que puedan surgir
(ONU-Agua, 2013). La seguridad hidrica plantea como principal desafio la identifica-
cion de las dimensiones o areas en la cuales estan los riesgos mas importantes para
lograrla, tales como: la disponibilidad del recurso hidrico para garantizar un desarrollo
productivo sostenible, el acceso de la poblaciéon a servicios apropiados de agua potable
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y saneamiento, la conservacion de los cuerpos de agua para asegurar la salud de la
poblacion y del medioambiente, la reduccion de los riesgos por exceso o escasez de
agua, y la adecuada gestiéon y gobernanza del recurso (Pefa, 2016).

En este contexto, el presente capitulo tiene como objetivo presentar un panorama
general sobre la situacion actual de la seguridad hidrica en el mundo, tomando en
cuenta las dimensiones mencionadas arriba. Para ello, el capitulo esta estructurado de
la siguiente manera: primero se describe la situacion mundial de la disponibilidad y cali-
dad del agua; posteriormente se relata el estado que guarda el acceso a los servicios de
agua y saneamiento; enseguida se presenta la situacion de la seguridad hidrica frente a
los eventos extremos (sequias e inundaciones); y finalmente se esboza el estado actual
de la gobernanza de los recursos hidricos a nivel global. Por ultimo, se presentan las
principales conclusiones derivadas de la investigacion y las fuentes bibliograficas con-
sultadas.

2.2. Situacion mundial de la
disponibilidad de agua

Durante las Ultimas décadas, ha sido cada vez mas evidente que, debido a la creciente
demanda de agua dulce, la escasez del recurso se ha convertido en una amenaza para
el desarrollo sostenible de la humanidad. En el informe mas reciente del Foro Econé-
mico Mundial sobre Riesgos Globales (WEF, 2019), se destaca la “crisis del agua” como
uno de los mayores riesgos sociales en términos de impacto potencial. Este riesgo se
define como “Una disminucidn significativa en la calidad y cantidad disponible de agua
dulce, que resulta en efectos dafinos para la salud humana y/o la actividad econémica”
(WEF, 2019, p. 98). El aumento constante de la poblacion mundial, los cambios en los
patrones de consumo por mejoras en la calidad de vida, y la expansion de la agricultura
irrigada, son las causas principales de la progresiva demanda de agua en el mundo
(ONU, 2018a).

A nivel global y en forma anual, hay suficiente agua dulce disponible para satisfacer la
demanda, pero también existen grandes variaciones espaciotemyporales de la disponi-
bilidad y los requerimientos del recurso, por lo que hay escasez en diversas partes del
mundo en determinadas épocas del aflo (Mekonnen y Hoekstra, 2016). Asi, en esencia,
se puede afirmar que la escasez mundial de agua se debe al desbalance geografico y
temporal entre la disponibilidad y la demanda del vital liquido, que puede ser medido
de manera fisica o mediante sus implicaciones socioecondémicas fundadas en la capa-
cidad de adaptacion (Rijsberman, 2006).

SEGURIDAD HIDRICA
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Desde el punto de vista fisico, el estrés hidrico se refiere a “La proporcion del total de
agua dulce extraida anualmente por todos los sectores principales, incluidos los reque-
rimientos ambientales de agua, respecto a la cantidad total de recursos renovables de
agua dulce, expresada como porcentaje” (ONU, 20183, p. 71). La Figura 2.1 muestra los
paises del mundo que tienen diferentes niveles de estrés hidrico. Actualmente, hay mas
de dos mil millones de personas que residen en paises con un alto estrés hidrico. Aun-
que a nivel global el estrés hidrico promedio es solamente del 11 %, hay 31 paises que
tienen estrés hidrico entre el 25 % (umbral minimo) y el 70 %; y 22 paises estan por arriba
del 70 %, lo cual indica que tienen un estrés hidrico severo (Unesco, 2019). El creciente
estrés hidrico es un indicador del uso intensivo de los recursos hidricos, que invariable-
mente tiene severos impactos en la sostenibilidad de éstos y, con frecuencia, es la causa
de conflictos entre usuarios por el agua.

® Noaplica
Datos insuficientes

Nivel de estrés hidrico fisico en los paises del mundo, expresado en porcentaje

(Unesco, 2019).

Es importante resaltar algunos aspectos del estrés hidrico. En primer lugar, debido a
que la disponibilidad de agua es muy variable de una temporada del afio a otra, los
promedios anuales no permiten identificar los periodos de escasez del recurso. Por
ejemplo, se estima que dos terceras partes de la poblacion mundial (aproximadamente
cuatro mil millones de personas), viven con escasez grave de agua durante al menos un
mes del ano (Mekonnen y Hoekstra, 2016).

Enla Figura 2.2 se ilustran las regiones del mundo que presentaron escasez mensual de
agua durante diferentes trimestres del aflo (enero-marzo, abril-junio, julio-septiemlbre
y octubre-diciembre), para el periodo de 1996-2005. En esta figura se puede observar
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que muchos paises clasificados con bajo estrés hidrico en la Figura 2.1 (por ejemplo,
Australia), en realidad tienen escasez mensual de agua en diferentes periodos del afo.

En segundo lugar, los datos que se obtienen a nivel de pais no permiten identificar las
diferencias que existen en la disponibilidad de agua en las distintas regiones o cuencas
hidrograficas que lo integran. Por ejemplo, en la Figura 2.1 se puede observar un bajo
nivel de estrés hidrico en algunos paises o regiones como Australia, Africa Subsahariana
o América del Sur, lo cual no debe interpretarse de manera incorrecta, dado que el
estrés hidrico a nivel local dentro de estos paises/regiones puede ser muy grande.

En tercer lugar, el estrés hidrico en su dimensidon puramente fisica, no considera la
escasez econdmica de agua, la cual no se refiere a la limitada disponibilidad de recursos
hidricos, sino a la carencia de infraestructura para captar, almacenar, conducir y tratar
el agua para que pueda ser aprovechada en las actividades humanas. Por ejemplo, en la
Figura 2.1 se puede observar que muchos paises africanos tienen un bajo estrés hidrico,
pero éste no considera el bajo desarrollo de la infraestructura para el aprovechamiento
de los recursos hidricos, ya que la mayoria de estos paises tienen menos del 6 % de sus
areas agricolas equipadas con sistemas de irrigacion y, por ello, tienen una tasa baja de
extraccion en comparaciéon con el agua disponible a nivel nacional (Unesco, 2019).

En este sentido, uno de los estudios llevados a cabo para determinar tanto la escasez
fisica como econdmica de agua a nivel mundial, es el realizado por el Instituto Interna-
cional de Gestién del Agua (IWMI, 2008; referido en Brown, 2011).

El analisis efectuado considero la porciéon de los recursos de agua dulce renovables que
estan disponibles para los requerimientos humanos, con respecto al suministro prin-
cipal de agua (contabilizando la infraestructura hidrica existente). En este estudio se
clasifico a los paises como “fisicamente escasos de agua” cuando mas del 75 % de los
caudales de los rios son utilizados para la agricultura, la industria y fines domésticos.

Esto implica que las areas secas no son necesariamente escasas de agua. Los indicado-
res de escasez fisica de agua incluyen: degradaciéon ambiental severa, disminucién de
aguas subterrdneasy asignaciones de agua que apoyan a algunos sectores sobre otros
(Molden, 2007).
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Promedio trimestral de escasez mensual de agua en diferentes regiones del mundo,
calculado a nivel de celda con una resolucién espacial de 30 x 30 minutos de arco, periodo 1996-

2015. La escasez es baja si el valor esta en el rango 0-1.0 (colores verdes); moderada si esta en el
rango 1.0-1.5 (color amarillo); significativa si estd en el rango 1.5-2.0 (color anaranjado); y grave si es
mayor que 2.0 (colores rojizos). (adaptada de Mekonnen y Hoekstra, 2016).




Los paises que cuentan con recursos renovables adecuados con menos del 25 % del
agua de los rios extraidos para fines humanos, pero que necesitan realizar mejoras
significativas en la infraestructura hidrica existente para que dichos recursos estén dis-
ponibles para su uso, se consideran “econémicamente escasos” (Seckler et al., 1998). El
IWMI evaluo el estado global de los recursos de agua dulce a nivel de cuenca y elabord
un mapa global donde se indican las regiones que tienen poca o nula escasez de agua,
las que se estan aproximando a la escasez fisica, y las que ya padecen de escasez fisica
0 econdmica de agua (ver Figura 2.3).

O Poca o ninguna escasez de agua [0 Acercandose a la escasez fisica de agua [] No estimada

B Escasez fisica de agua B Escasez econdmica de agua

Regiones del mundo con escasez fisicay econdmica de agua a nivel de cuenca en 2007

(adaptada de IWMI, 2008).

Como se observa en este mapa, de acuerdo con el criterio del IWMI, amplias zonas
de Norteamérica (suroeste de Estados Unidos y norte México), tienen escasez fisica de
agua, asi como los paises del norte y sur de Africa, y grandes porciones de Asia, Medio
Oriente y el sureste de Australia. Por su parte, la escasez econdmica de agua se ubica
sobre todo en Centroamérica, Perd, Bolivia, y la mayor parte del continente africano, asi
como en la India y otros paises asiaticos.

Especificamente, en América Latina y el Caribe (ALC), aunque la regidn se caracteriza
por tener abundantes recursos hidricos aprovechables, éstos no estan uniformemente
distribuidos (Urquiza y Billi, 2020). La mayoria de los paises caribenos padece de esca-
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sez de agua y/o de acceso restringido, donde el suministro es menor que la creciente
demanda provocada por el aumento poblacional y el desarrollo. En otros paises de
mayores dimensiones como Brasil, México, Peru o Chile, se tiene una situacién similar.
Inclusive en aquellos paises que tienen suficientes recursos hidricos para abastecer a
su poblacioén, en la mayoria de los casos la distribucion del agua no se realiza de manera
sostenible y consistente, lo cual resulta en una mayor amenaza para las fuentes de
abastecimiento y los ecosistemas asociados (Bretas et al., 2020).

Finalmente, hay que considerar que es probable que en muchas regiones del mundo
se incrementen los niveles de estrés hidrico conforme se desarrollen las poblaciones
y aumenten sus demandas de agua, con efectos estimulados por el cambio climatico
(ONU, 2018a). De igual forma, es probable que la variabilidad climatica natural fluctle
aln mas a escala local o a nivel de cuenca, de acuerdo con las estaciones del ano. No
obstante, se prevé que las areas secas tenderan a ser mas secas y las humedas mas
humedas (ver Figura 2.4), de tal manera que probablemente el cambio climatico agra-
vara el estrés hidrico en las zonas que ya de por si tienen escasez de agua.
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Cambio en la precipitacion neta (mm/dia), 2010-2050 (Unesco, 2019).

Se estima que, si continda como hasta ahora la degradacién ambiental y las presiones
insostenibles sobre los recursos hidricos globales, el 52 % de la poblacion mundial, el
45 % del producto interno bruto (PIB) mundial, y el 40 % de la producciéon mundial de
cereales estaran en riesgo para el ano 2050 (Unesco, 2019). Las poblaciones mas vulne-
rables seran evidentemente las mas afectadas, debido a sus condiciones de pobrezay
marginacion social.
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2.3. Situacion global de la calidad del
agua

La disponibilidad de agua se encuentra estrechamente vinculada a la calidad del
recurso, pues la contaminacién de las fuentes de abastecimiento puede limitar o impe-
dir su uso (Unesco, 2017). Tanto en los paises desarrollados como en vias de desarrollo
se tienen problemas de calidad del agua, entre los cuales destacan el aumento de con-
taminantes emergentesy la propagacion de especies invasoras de los cuerpos de agua
(ONU, 2018a). Sin lugar a dudas, la mala calidad del agua ademas de limitar el acceso
al recurso, aumenta los riesgos para la salud de la poblacién y afecta su calidad de vida
en general.

Se estima que el deterioro de la calidad del agua se incrementara adn mas en las
proximas décadas, sobre todo en los paises en vias de desarrollo (dado que carecen
de los recursos necesarios para implementar sistemas de tratamiento que muchas
veces son costosos), lo que supondra una amenaza para la salud humana y el medio
ambiente, a la vez que limitara el desarrollo econdémico sostenible (IFPRI/Veolia, 2015).

En América Latina y el Caribe se tienen problemas de baja calidad del agua en toda la i\r
region (Urquiza y Billi, 2020), y la degradacion creciente de los recursos hidricos merma £
la integridad de los ecosistemas que sustentan la vida de la poblaciéon (Bretas et al, %
2020). «

La salud humana y la seguridad hidrica mundial se encuentran en riesgo por la des-
carga de aguas residuales no tratadas como resultado del crecimiento poblacional y la
produccién industrial, las cuales generan contaminacion fisica, quimica y biolégica del
agua (Unesco, 2018). Se estima que, a nivel global, mas del 80 % de las aguas residuales
se descargan a los arroyos, rios, lagos y lagunas sin un tratamiento adecuado (PNUMA,
2016). Especialmente en los paises menos desarrollados, la gestion inadecuada de las
aguas residuales de origen industrial y municipal, constituye una importante fuente de
contaminacion del recurso, pues soélo el 8 % del volumen de estas aguas es sometido a
algun tipo de tratamiento (Sato et al., 2013).

La presencia de coliformes fecales —que provienen de los excrementos humanos y
animales— en las aguas superficiales, es un indicador de la existencia de patdégenos
potenciales. Segun los primeros resultados del Programa Mundial de Monitoreo de la
Calidad del Agua (PNUMA, 2016), la contaminacién grave de patdégenos afecta apro-
ximadamente a una tercera parte de todos los rios en Asia, Africa y América Latina
(Figura 2.5), lo cual supone un riesgo para la salud de millones de personas. A pesar de
que en algunos paises se ha incrementado la cobertura de saneamientoy los niveles de
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tratamiento de aguas residuales, estas mejoras se deben realizar de manera simultanea
para evitar un incremento en las cargas de contaminantes.

COLECCION INVESTIGACION

La contaminacion organica severa (medida en términos de demanda bioquimica de
oxigeno - DBO) ya afecta a una séptima parte de todos los rios en Africa, Asia y América
Latina (Figura 2.6), y se ha incrementado notablemente durante los Ultimos afos. Este
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tipo de contaminacion puede tener impactos negativos en los peces de agua dulce, lo
cual afecta los medios de subsistencia y la seguridad alimentaria de las comunidades
rurales pobres que viven de la pesca de agua dulce (PNUMA, 2016).

Por otro lado, las descargas de nutrientes (nitrégeno, fésforo y potasio) y agroquimicos
que provienen de la agricultura intensiva y de los desechos de animales, contindan
siendo una de las formas mas frecuentes de contaminacién del agua. “Para la mayo-
ria de las regiones, se prevé que aumenten las emisiones de nutrientes a las aguas
superficiales, con puntos candentes en Asia del Sur y Asia Oriental, partes de Africa,
Centroameérica y Suramérica. Sin embargo, se prevé que las ciudades con rapido creci-
miento en los paises en desarrollo se conviertan en fuentes importantes de emisiones
de nutrientes.” (PBL Netherlands Environmental Assessment Agency, 2018, p. 42), sobre
todo donde una proporcion cada vez mayor de hogares no tiene sistemas de trata-
miento de aguas residuales (Unesco, 2019). Los nutrientes pueden acelerar los procesos
de eutrofizacion, es decir, la proliferacion de cierto tipo de algas como resultado de la
acumulacion de residuos organicos en los litorales marinos o cuerpos de agua dulce. En
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la mayoria de los lagos mas grandes de América Latina y Africa, las concentraciones de
fosforo cuyo origen son las actividades humanas, han aumentado significativamente,
lo que puede propiciar en el corto plazo la eutrofizacion de los mismos (Unesco, 2017).

El cambio climatico también tiene impactos negativos sobre la calidad del agua, pues
modifica el ciclo hidrolégico, afectando la distribucion espaciotemporal de la precipi-
tacion y los caudales. Cuando disminuye la cantidad estacional de agua disponible y/o
aumenta su temperatura, se ven afectados los parametros fisico-quimicos y bioldgi-
cos del recurso (Delpla et al., 2009). Con ello, disminuye también la productividad de
los ecosistemas acuaticos, asi como su capacidad para proveer servicios ecosistémicos
(Finlayson et al., 2006). Como consecuencia, la mala calidad del agua constituye, en si
misma, una forma de escasez del vital liquido cuando ya no es posible utilizarlo directa-
mente para los distintos usos (Aylward et al., 2005).

Finalmente, es importante destacar que los parametros mencionados anteriormente
(concentraciones de coliformes fecales, DBO, presencia de nutrientes como nitrégeno,
fosforo y potasio, etc.), en realidad son insuficientes para determinar con exactitud la
calidad del agua, pues actualmente existen muchos contaminantes emergentes y per-
sistentes que no son tomados en cuenta en las normatividades vigentes de la gran
mayoria de los paises del mundo, debido a que éstos no cuentan con capital humano
calificado, equipos de medicién y recursos econdémicos suficientes para realizar el
monitoreo y control de este tipo de contaminantes.

2.4. Accesibilidad a los servicios de agua
y saneamiento

La accesibilidad del agua se refiere a como se entrega (u obtiene) fisicamente en dife-
rentes grupos socioecondmicos y demograficos, incluidas las mujeres, los nifios y otras
comunidades en situaciones vulnerables (Unesco, 2019). El acceso al agua y al sanea-
miento es un derecho humano, reconocido en forma explicita por la Asamblea General
de las Naciones Unidas y por el Consejo de Derechos Humanos en 2010. De acuerdo
con este derecho, las instalaciones de los servicios de agua y saneamiento deben estar
ubicadas y construidas de manera tal que las personas puedan acceder facilmente a
ellas, teniendo en cuenta a aquellos individuos que enfrentan obstaculos especificos,
como los nifos, los adultos mayores, los discapacitados y aquellos que padecen enfer-
medades crénicas; asimismo, las instalaciones deben estar localizadas dentro o en las
proximidades inmediatas de cada hogar, asi como en las escuelas, centros de salud,
sitios de trabajo y todos aquellos lugares donde las personas pasen un tiempo conside-
rable (De Albuquerque, 2014).
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Sinembargo, en 2015 el 29 % de la poblacion mundial (dos mil cien millones de personas,
aproximadamente) no tenian acceso a servicios de suministro de agua gestionados de
forma segura (es decir, el suministro mejorado de agua ubicado en el lugar, disponible
cuando se necesite y libre de contaminacion), mientras que 844 millones de personas
aun carecian de un servicio basico de agua potable (Figura 2.7). De todas las personas
que utilizaron servicios de agua potable gestionados de manera segura, sélo una de
cada tres (mil novecientos millones) vivia en areas rurales (OMS/Unicef, 2017).
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servicios gestionados de forma
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Fuente: OMS / UNICEF (2017a, figuras 2 y 3, pag. 3).

Cobertura global y regional de agua potable, 2015 (Unesco, 2019).

Segun el informe mas reciente sobre la situacion mundial de los recursos hidricos
(Unesco, 2019), en el periodo 2000-2015 hubo avances durante la fase de implementa-
cion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). En el afio 2015, habia 181 paises
que alcanzaron una cobertura mayor que el 75 % con al menos servicios basicos de agua
potable (Figura 2.8), y entre 2000 y 2015 aumentd del 81 al 89 % la poblacion mundial
que utilizaba al menos un servicio basico de agua potable. No obstante, entre aquellos
paises que tenian una cobertura inferior al 95 % en 2015, sélo uno de cada cinco tiene
posibilidades de alcanzar la cobertura universal para el afio 2030 (ONU, 2018b).

La cobertura de los servicios de agua que son gestionados de manera segura varia
mucho de una regién a otra, desde sélo el 24 % en Africa Subsahariana hasta el 94 % en
Ameérica del Norte y Europa. También existe una notable variabilidad al interior de los
paises, entre las zonas urbanas y rurales y entre los distintos niveles socioecondmicos
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localesy regionales. EI 58 % de los 159 millones de personas que todavia recolectan agua
potable no tratada -y muchas veces contaminada- directamente de fuentes superficia-
les, vive en Africa Subsahariana (OMS/Unicef, 2017). En la regién de América Latina y el
Caribe, la infraestructura para la gestion de los recursos hidricos esta deteriorada o es
inadecuada en la mayoria de los casos. Desde el deterioro de los sistemas de suministro
de agua, drenaje y tratamiento, hasta el inadecuado mantenimiento y operacién de
éstos, pasando por el disefo, la planificacién y la construccion de nuevas instalaciones
(Bretas et al., 2020).
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Fuente: OMS/UNICEF (20173, fig. 4, pag. 3).

Proporcién de la poblacién por pais que utiliza al menos servicios basicos de agua

potable, 2015 (Unesco, 2019).

No obstante, en el ultimo Informe de los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ONU,
2018b), se reconoce que “AUn son muchas las personas sin acceso a suministros de
agua e instalaciones de saneamiento gestionados de manera segura. La escasez de
agua, las inundaciones y la falta de gestion adecuada de las aguas residuales menos-
caban el desarrollo social y econdmico. Es crucial un aumento del uso eficiente de los
recursos hidricos y la mejora de su gestion para equilibrar las crecientes y concurrentes
demandas de agua de numerosos sectores y usuarios.” (ONU, 2018b, p. 7). En el mismo
informe se menciona que cuando el agua debe obtenerse fuera del hogar, las mujeres
son las principales encargadas de acarrearla. Se estima que en el Africa Subsahariana
las mujeres utilizan al menos 16 millones de horas por dia recolectando agua, mientras
que los hombres destinan 6 millones de horas diarias, y los nifios 4 millones de horas
(ONU, 2018b). Por ello, las mujeres normalmente no tienen tiempo disponible para rea-
lizar otras actividades como asistir a la escuela o tener algun empleo remunerado. Esta
situacion se agrava en las zonas con conflictos donde las mujeres y los niRos se encuen-
tran en situaciones altamente vulnerables.
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Por otro lado, con respecto al acceso al saneamiento, en todo el mundo, sélo el 39 %
de la poblacion mundial (dos mil novecientos millones de personas) utilizaron servi-
cios de saneamiento gestionados de forma segura en 2015 (Figura 2.9). Es decir, usaron
instalaciones “mejoradas” (que incluyen tanques sépticos, letrinas de pozo ventiladas,
inodoros de compostaje, o arrastre hidraulico a sistemas de alcantarillado), las cuales
no se comparten con otros hogares y donde las deposiciones se eliminan de manera
segura in situ o se transportan para ser tratadas fuera de casa. Dos de cada cinco de
estas personas (mil doscientos millones) habitaban en zonas rurales. Otros dos mil cien
millones de personas tuvieron acceso a servicios “basicos” de saneamiento, que impli-
can el uso de instalaciones mejoradas que no se comparten con otros hogares. Los dos
mil trescientos millones restantes (una de cada tres personas) carecian inclusive de un
servicio basico de saneamiento, de los cuales 892 millones todavia defecaban al aire
libre (OMS/Unicef, 2017).
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Proporcién de la poblacién por pais que utiliza al menos servicios basicos de agua

potable, 2015 (Unesco, 2019).

Durante la fase de implementacion de los ODM, también se tuvieron avances en la
cobertura de saneamiento, pero ésta se encuentra muy rezagada en comparacion con
la cobertura del servicio de agua potable. En el afio 2015, habia 154 paises que tenian
una cobertura superior al 75 % del servicio de saneamiento basico (Figura 2.10). Entre los
anos 2000 y 2015, la poblacion que utilizé al menos un servicio de saneamiento basico
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se incrementd del 59 al 68 %. Empero, entre los paises que tenian una cobertura inferior
al 95 % en el ano 2015, s6lo uno de cada diez tiene posibilidades de alcanzar la cobertura
universal para el aflo 2030 (ONU, 2018b).
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Proporcién de la poblacién que utiliza al menos servicios basicos de saneamiento,

2015 (Unesco, 2019).

2.5. Seguridad frente a eventos extremos
(sequias e inundaciones)

Sibien es cierto que el agua es fuente de vida, prosperidad y bienestar social, también es
causa de muerte, devastacion y pobreza. Es una fuerza destructiva, catastréficamente
a través de la sequia, inundaciones, deslizamientos de tierra y epidemias, asi como pro-
gresivamente a través de la erosion, desertificacion, contaminaciéon y enfermedades.
Este aspecto destructivo del agua, como consecuencia de su extraordinaria potencia,
movilidad, indispensabilidad e imprevisibilidad, es sin duda Unico. Entonces, desde el
punto de vista de la seguridad hidrica, no sélo la ausencia de agua sino también su
presencia puede ser una amenaza (Grey y Sadoff, 2007).

Las amenazas naturales relacionadas con el déficit y exceso de agua, como las sequias
e inundaciones, pueden afectar al suministro del vital liquido y la infraestructura de
saneamiento, lo que tiene como consecuencia importantes pérdidas e impactos
socioeconémicos. Se estima que alrededor del 90 % de todos los desastres asociados a
fendmenos naturales estan relacionados con eventos hidrometeoroldgicos extremos,
es decir, sequias e inundaciones. Durante el periodo de 1995-2015, el 43 % de todos los
desastres de este tipo fueron provocados por inundaciones, las cuales afectaron a dos
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mil trescientos millones de personas, provocaron la muerte de 157 mil mas y causa-
ron pérdidas econdmicas por 662 mil millones de ddlares. Por su parte, en ese mismo
periodo las sequias representaron el 5 % de los desastres, las cuales afectaron a 1,100
millones de personas, ocasionaron la muerte de 22 mil mas y provocaron dafos por 100
mil millones de ddlares (PBL Netherlands Environmental Assessment Agency, 2018).
En el transcurso de una década (1995-2004), el numero de inundaciones aumentoé de
un promedio anual de 127 a 171 (CRED/UNISDR, 2015). En la Figura 211y la Figura 2.12 se
presenta un panorama global de la incidencia de sequias e inundaciones, respectiva-
mente, para el periodo de 1996-2015, asi como el niumero de personas afectadas porpais.

Sucesos de sequia

1996-2015 3
Las sequias ocurren en S S . " » = \ ey ‘e
todos los continentes, pero . @ . "‘ . . '.o b .
predominantemente en el ™ ) g YoTeee
hemisferio sur. . l.f. .
o’ ® * .0 ‘
. e ¥’ .
Nimero de sucesos . NCa%
0 o i

<

77777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777 O
o

2

T

Personas afectadas anualmente %

por sequias 3

1996-2015 Republica o

o

o

millones

severas pérdidas en la produccion
agricola, falta local de alimentos,

e incendios forestales.

Las sequias llevan a la escasez 3 = e Popular China
de agua para las personas, & A ) 16.5
" A

’

e
. !
Nimero de personas afectadas L India
anualmente 175
\ millones
10 millones  Etiopia

2.5

millones

Eventos de sequia y numero de personas afectadas anualmente en el periodo 1996-

2015 a nivel mundial (PBL Netherlands Environmental Assessment Agency, 2018; adaptada de
Unesco, 2019).

El daffo estimado de los desastres asociados a fendmenos hidrometeorolégicos y el
numero de personas afectadas han tenido una tendencia ascendente en los Ultimos
anos, lo cual se puede explicar, en parte, debido a la mejor cobertura y documentacion
de estos desastres y sus impactos. Afortunadamente, el nUmero de victimas no se ha
incrementado en la misma proporcion que el nimero de personas afectadas, pero las
mujeresy los nifos siguen siendo los mas vulnerables. De hecho, el nUmero de decesos
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provocados por desastres hidrometeorolégicos ha disminuido en las Ultimas décadas,
lo cual es un indicativo de que han mejorado los sistemas de alerta temprana y las
capacidades de gestién del riesgo (UNISDR/CEPE, 2018).
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Inundaciones ocurridas y nimero de personas afectadas anualmente en el periodo

1996-2015 a nivel mundial (PBL Netherlands Environmental Assessment Agency, 2018; adaptada
de Unesco, 2019).

Se tiene previsto que, como consecuencia del cambio climatico, aumentara la fre-
cuencia y severidad de los fendmenos meteoroldgicos extremos (IPCC, 2014). Los
impactos de este tipo de eventos relacionados con el agua, se manifiestan a través de
una mayor propagacion de enfermedades transmisibles, asi como afectaciones en los
sistemas de abastecimiento de agua y alimentos, dafnos materiales, pérdidas econd-
micas y pérdida de vidas humanas (Mata-Lima et al., 2013). De acuerdo con el informe
Environmental Outlook to 2050, de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OECD, 2012), se estima que la cantidad de personasy el valor de los bienes
en riesgo por inundaciones seran significativamente mas altos en los proximos afos:
“Se prevé que el numero de personas en riesgo de inundaciones aumente de los 1,200
millones de la actualidad a alrededor de 1,600 millones en 2050 (cerca del 20 % de la
poblacién mundial) y se espera que el valor econdmico de los bienes en riesgo sea de
alrededor de 45 billones de ddlares para 2050, un crecimiento de mas del 340 % con



respecto a 2010." (OECD, 2012, p. 209). Asimismo, la mayor urbanizacién provocara un
aumento en la demanda de obras de proteccidon y mitigacion contra inundaciones (
OECD, 2016).

Para mitigar los dafos provocados por los fendmenos hidrometeoroldgicos extremos
y el cambio climatico, es necesario cambiar el modelo tradicional de atencién reac-
tiva de las crisis por un nuevo paradigma centrado en la gestion proactiva del riesgo
(Ortega-Gaucin et al, 2016). La gestion del riesgo es un enfoque preventivo que se
orienta hacia el disefo de medidas y estrategias (estructurales y no estructurales)
que se deben implementar con anticipaciéon a la presencia de un fendmeno extremo,
con la finalidad de reducir la vulnerabilidad de la poblacidon y mitigar el impacto. Por
otro lado, la atencién de la crisis se refiere a un enfoque reactivo que se basa en la
aplicacion de medidas y acciones de respuesta una vez que se conocen los danos
causados por el fendmeno extremo; este enfoque se aplica en situaciones de emer-
gencia, por lo que es poco probable que las soluciones implementadas sean técnica
y econdmicamente eficientes, debido a que son adoptadas en funcién de los dafos
causados a la poblacion, sin el tiempo requerido para evaluar de manera adecuada
las opciones disponibles. Este ultimo enfoque, en lugar de fortalecer la resistencia,
tiende a incrementar la dependencia de medidas paliativas ante las emergencias
(Ortega-Gaucin, 2014).

La gestion del riesgo de desastres requiere informacion hidrolégica para que las deci-
siones que se tomen tengan un respaldo cientifico, asi como inversiones en sistemas
de monitoreo y alerta temprana (SMAT's) que proporcionan un tiempo de ventaja
para la toma de decisiones e integran el componente del prondstico (OMM, 2006). Los
SMAT's son Utiles en la medida en que logren conjuntarse con medidas pedagdgicas
orientadas a la sensibilizacion de la poblacién, y deben formar parte de los planes de
preparacion y respuesta ante fendmenos extremos, de tal manera que las personas
puedan responder de manera oportuna a la informacidén sobre los peligros, con lo cual
se incrementa la seguridad humana y se reducen las posibles pérdidas de vidas, espe-
cialmente de los grupos de personas mas vulnerables (mujeres, nifos, adultos mayores,
etc.) (Cutter, 2017).

2.6. Gobernanza de los recursos hidricos

Cuando el estrés hidrico y el acceso limitado a los servicios de agua y saneamiento se
conjugan, entonces surgen el malestar social, los conflictos por el agua e inclusive la
violencia, en ocasiones con migraciéon y desplazamientos de personas (Miletto et al,
2017). Por ello, la adecuada gestion y gobernanza del agua son fundamentales para
lograr la seguridad hidrica, y contribuyen también a cumplir diversos derechos huma-
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nos, entre los cuales se encuentran: el derecho a la vida, a la salud, a la alimentaciény,
por supuesto, el derecho humano al agua y saneamiento (Unesco, 2019).

El término “gobernanza” (en lugar de “gobierno”), se refiere a “formas de gobierno mas
incluyentes y cooperativas, que involucran a un grupo mas amplio de actores que, de
manera conjunta, generan resultados de desarrollo ademas de nuevas formas de codi-
reccion social orientada a procesos, a través de alianzas y didlogo” (Tropp, 2007). Desde
la década de 1980, se ha observado una mayor acepcion del término gobernanza en
muchos paises del mundo, vinculado a la “crisis de legitimacién”, la cual advierte que
las instituciones publicas no tienen la capacidad administrativa requerida para lograr
sus objetivos. Esta transicion también se ha realizado, en parte, en combinacion con las
politicas neoliberales y asumiendo que el sector privado también puede contribuir a la
gobernanza del agua (Cantu, 2011).

Asi, el concepto de gobernanza (de toda la sociedad) tiene un sentido mas amplio que
el de gobierno (dirigido por el Estado), pues se ha visto que muchas veces los gobiernos
de los paises —sobre todo los menos desarrollados— no tienen la capacidad de proporcio-
nar los servicios de agua y saneamiento a toda la poblacién, por lo que la cooperacion
entre los diferentes 6rdenes y niveles institucionales es fundamental para alcanzar
estos objetivos (Unesco, 2019). Hoy dia, en el contexto de “gobernanza multinivel”, la
sociedad civil y las organizaciones no gubernamentales (ONG) pueden expresar sus
opinionesy promover la participacion activa de la sociedad, con lo cual contribuyen a la
formulaciéon de politicas publicas (Piattoni, 2010).

Asi, para garantizar un acceso equitativo y sustentable a los servicios de agua y sanea-
miento, es fundamental contar con instituciones abiertas al didlogo y la cooperacidon
de las diversas partes interesadas. La adecuada gobernanza del agua tiene como pro-
posito alejarse de las estructuras jerarquicas de poder, para involucrar la participacion
ciudadana a través de conceptos como transparencia, responsabilidad, legitimidad, efi-
caciay justicia (Unesco, 2019).

Las cuestiones de la gobernanza y la naturaleza politica de la gestion del agua, fueron
destacadas en el Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD y el Informe Mundial
sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos de ONU-Agua (PNUD, 2006). Por su parte, la
OECD, a través de su iniciativa de Gobernanza del Agua, desarrolld unos principios que
sirven de guia para los gobiernos sobre “lo que hay que hacer” para disefar e imple-
mentar politicas publicas efectivas, eficaces e incluyentes, involucrando en la toma de
decisiones al mayor ndmero de actores interesados (OECD, 2015). En estos principios
se reconoce la importancia de promover el “compromiso de los interesados en contri-
buciones informadas y orientadas a resultados, para el disefio e implementaciéon de
politicas de agua”, y se advierte que se debe prestar atencién especial a las “categorias



sub-representadas (jévenes, pobres, mujeres, indigenas, usuarios domésticos)” (OECD,
2015, p.12).

El estado de la gobernanza a nivel global ha sido analizado en investigaciones recientes.
El Banco Mundial desarrollé un indice mundial de gobernanza (Kaufmann et al., 2010),
que permite comparar a los niveles de gobernanza en 212 paises mediante la agrega-
cion de seis indicadores que son representativos de esta cualidad: voz y rendiciéon de
cuentas, estabilidad politica y ausencia de violencia, efectividad del gobierno, calidad
regulatoria, regla de ley y control de la corrupcion. Los resultados de este estudio fue-
ron utilizados a su vez por Gain et al. (2016) con el objetivo de medir la capacidad de
gestion como uno de los indicadores de seguridad hidrica en los paises del mundo, a lo
cual agregaron el estado de la gobernanza transfronteriza con base en: el marco legal,
y la tension hidropolitica para 286 cuencas hidrograficas del mundo. Asi, la investiga-
cion realizada por Gain et al. (2016) demuestra que el estado de gobernanza parece ser
relativamente bajo en Asia, Africa y Sudamérica. Al combinar tanto el indice de gober-
nanza general como el indice de gobernanza transfronteriza, determinaron un indice
integrado de capacidad de gestion, el cual se ilustra en la Figura 2.13. Como se observa
en esta figura, la capacidad de gestién generalmente es buena en paises desarrollados,
mientras que es mala en algunos paises de Sudamérica, la mayor parte de Africa, Medio
Oriente y Asia.

En América Latina y el Caribe, se tiene una débil gobernanza del agua y es necesario
fortalecer las instituciones encargadas de la administraciéon de los recursos hidricos
(ministerios, autoridades locales y nacionales), dado que éstas estan, por lo general, ges-
tionadas de manera inadecuada y muestran debilidades en su administracion. Aunque
algunos paises han avanzado en materia de fortalecimiento institucional (p. €j. México,
Brasil y Perd), es necesario implementar medidas preventivas que faciliten y promue-
van un proceso adecuado de adaptacion al cambio climatico, tanto a niveles nacional
como subnacional (Bretas et al., 2020).

Los conflictos por el uso del agua en los paises en vias de desarrollo incrementan adn
mas la vulnerabilidad de los pueblos indigenas, dado que éstos ultimos con frecuencia
son ignorados en la toma de decisiones, y relegados en los sistemas convencionales
de gestion del agua (Barber & Jackson, 2014). Normalmente, cuando hay conflictos
por el uso del agua, quienes tienen mas posibilidades de salir avantes son las activi-
dades econdmicas como la agricultura industrial, la mineria, la generacién de energia
hidroeléctrica o el turismo a gran escala (Jiménez et al.,, 2015). Estas actividades cons-
tituyen con frecuencia una amenaza para el bienestar y los derechos fundamentales
de los pueblos originarios, y pueden afectar gravemente sus derechos humanos y su
desarrollo.
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Indice agregado de gestion (combina el indice mundial de gobernanza del Banco
Mundial y el indice de gobernanza transfronteriza creado por Gain et al., 2016). Los colores verdes
indican una buena capacidad de gestién (buena gobernanza), mientras que los rojos una mala
capacidad de gestién (mala gobernanza). (adaptada de Gain et al., 2016).

Para logar una gobernanza adecuada de los recursos hidricos, se requiere de institucio-
nes solidas y democraticas que estén fundadas en el estado de derecho. Esto implica
que los paises deben tener un conjunto de leyes y principios de gobernanza del agua
al que todas las instituciones y grupos sociales estén sujetos y rindan cuentas. Pero es
necesario que exista también una separacion e independencia real entre los poderes
ejecutivo (que administra e implementa las politicas publicas), legislativo (que elabora
y aprueba las leyes), y judicial (que interpreta y aplica las leyes de manera consecuente)
(Unesco, 2019).

2.7. Desafios para lograr la seguridad
hidrica

Los retos de la seguridad hidrica se deben afrontar dentro del marco legal e institucio-
nal de cada pais, pues en ese espacio geografico operan e interactdan las instituciones
publicas a distintos niveles, incluyendo las organizaciones no gubernamentales, el sec-
tor privado y la sociedad civil en general (Willaarts et al., 2014). La Unica via demostrada
para lograr la seguridad hidrica nacional ha sido la inversién en un equilibrio evolutivo
de instituciones e infraestructuras complementarias para la gestion del agua (Grey y
Sadoff, 2007). Pero esto sélo se logra mediante un proceso constante de aprendizaje
e innovacién que proporciona numerosas lecciones para seguir este camino basico
de forma mas sostenible y equilibrada. Tanto las buenas como las malas experiencias
aportan ideas para que todos los paises fortalezcan las instituciones y la capacidad



de gestion, y garanticen un mejor disefio de las nuevas infraestructuras de recursos
hidricos (o el funcionamiento de las existentes). Pero, en cualquier caso, el logro de la
seguridad hidrica nunca estd exento de costos, ya que el desarrollo de los recursos hidri-
cos conlleva inevitables compensaciones.

Tomando en cuenta lo anterior, para realizar mejoras significativas en la seguridad
hidrica de los distintos paises del mundo, se deben explorar diferentes opciones que
permitan reducir las brechas identificadas en cada caso, dependiendo del contexto
especifico de cada lugar. Algunos lineamientos generales que pueden tomarse en
cuenta al momento de formular politicas publicas orientadas a incrementar la seguri-
dad hidrica nacional, son los siguientes (Willaarts et al. 2014; Pefa, 2016; Urquiza y Bill,
2020; Jouravlev et al.,, 2021; Lentini, 2022):

Llevar a cabo investigaciones con enfoque territorial, para identificar las princi-
pales brechasy riesgos se deben atender mediante las estrategias de seguridad
hidrica, utilizando en cada caso los enfoques mas adecuados para la solucion
de los problemas segun sea su naturaleza.

Promover politicas publicas que garanticen que los usos productivos del agua
sean compatibles con la seguridad hidrica de todos los grupos sociales, y que
esas politicas consideren los incentivos que definen las estrategias productivas
del sector privado.

Realizar una rigurosa planificacion de las inversiones publicas y privadas en
infraestructura hidraulica, que permita: establecer metas; priorizar proyectos
con base en sus impactos econdmicos, sociales y ambientales; precisar los
recursos necesarios (humanos, materiales, institucionales, etc.); y las necesida-
des de financiamiento a corto, mediano y largo plazos.

Adoptar un enfoque interseccional en la gobernanza del agua, es decir, la obser-
vacion de factores de género, etnia y desigualdad social, que permita tomar en
cuenta especialmente a los grupos sociales mas vulnerables.

Promover y garantizar el cumplimiento del derecho humano al agua y sanea-
miento, para alcanzar la cobertura universal de estos servicios con énfasis en la
poblaciéon marginada (zonas rurales remotas, asentamientos urbanos irregula-
res, etc.).

Mejorar la eficiencia operativa y de gestién de los sistemas prestadores de
servicios de agua potable y saneamiento, mediante la incorporacion de inno-
vaciones tecnolégicas que generen mayor eficacia y seguridad de los procesos
técnicos, administrativos y comerciales.

Mejorar la eficiencia operativa y de gestion de los distritos y sistemas de irri-
gacidn, mediante la incorporacion de innovaciones tecnoldgicas que permitan
conducir y aplicar el agua de riego a los cultivos con menores pérdidas del
recurso hidrico.
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Desarrollar o adecuar marcos legales y normativos que promuevan el adecuado
desempeno de las instituciones relacionadas con el sector hidrico, con incenti-
vos basados en el monitoreo continuo del trabajo de los principales actores del
sector.

Asegurar la sostenibilidad general con una vision integral de la gestion de los
recursos hidricos y ambientales que incluya politicas especificas sobre cambio
climatico.

Desarrollar planes de contingencia con protocolos especificos para hacer frente
a escenarios de riesgos y desastres, especialmente aquéllos relacionados con la
escasez o el exceso de agua (sequias e inundaciones).

Fomentar el disefio e implementacion de politicas, programas y proyectos de
desarrollo que tomen en cuenta la conservacion de los recursos naturales.
Aumentar las inversiones que se dedican a la gestiéon y restauracion de los
ecosistemas, sobre todo en regiones donde éstos se encuentran altamente
degradados.

Promover la conciencia ciudadana sobre el valor de los ecosistemas y la impor-
tancia de su proteccion.

Poner mayor esfuerzo para medir las diferentes componentes de la seguridad
hidrica y para comprender los sistemas interconectados de los recursos hidri-
cos, evaluando su calidad, disponibilidad y demanda, usos actualesy esperados,
v las necesidades actuales y las proyectadas a futuro.

Evaluar su propia seguridad hidrica mediante el uso de indicadores que permi-
tan decidir acerca de su visidn y su mejor camino (hoja de ruta) para aumentar
la seguridad hidrica en el tiempo, buscando un equilibrio entre los resultados
econdmicos, sociales y ambientales.

Entre otras.

2.8. Conclusiones

Los organismos internacionales coinciden en sefalar que la seguridad hidrica cons-
tituye un elemento esencial para el desarrollo de sociedades equitativas, estables y
productivas, por lo cual es imprescindible que todos los paises del mundo pongan en
practica acciones y politicas publicas tendientes a garantizar este derecho fundamen-
tal en sus respectivos territorios.

También hay un consenso generalizado en que aun falta mucho por hacer en materia
de abastecimiento de aguay saneamiento. Todavia hay cientos de millones de personas
gue viven sin acceso a suficiente agua durante parte o todo el afo. La escasez de agua
combinada con las sequias recurrentes, ponen peridodicamente en riesgo los medios de
vida de miles de comunidades. En un mundo de cambio climatico y mayor crecimiento



de la poblacién, los desafios relacionados con la escasez de agua se incrementaran en
el futuro.

Pero la escasez no es la Unica fuente de problemas de seguridad relacionados con el
agua. El exceso de agua puede provocar inundaciones, muerte de personas, pérdi-
das materiales y econdmicas, y es un peligro constante en muchas partes del mundo.
Igualmente, la contaminacion del recurso hidrico como consecuencia de las activida-
des econdmicas e industriales, la expansiéon de las zonas urbanas y la intensificaciéon e
industrializacion de la agricultura, han contribuido a la degradacién de la calidad de
las aguas (tanto superficiales como subterraneas), con lo cual se ha puesto en riesgo la
seguridad hidrica de la poblaciéon en diversas regiones.

Desafortunadamente, en muchos paises los problemas de escasez y mala calidad del
agua coinciden con una gobernanza débil, y algunos de ellos ya estan experimentando
conflictos. Las instituciones, tanto nacionales como internacionales, median la forma en
que se manejan los conflictos por el agua y proporcionan marcos para resolverlos pacifica-
mente. Pero cuando estas instituciones son inadecuadas o No estan presentes, se pueden
exacerbar las tensiones sociales y politicas, y se pone en riesgo la seguridad hidrica.

Finalmente, las evidencias demuestran que la mayoria de los paises en desarrollo siguen
siendo relativamente inseguros con respecto al agua. Por el contrario, la mayor parte de
los paises desarrollados han invertido mucho en las distintas componentes de la seguri-
dad hidrica,y a menudo comenzaron temprano su camino hacia el crecimiento en este
sector, por lo que ahora cuentan con una seguridad hidrica relativa. Pero deben adap-
tarse e invertir continuamente para mantenerla frente al cambio climatico, el deterioro
de la infraestructura, el desarrollo econdmico, el cambio demografico y las crecientes
expectativas de preservacion ambiental.
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3.1. Introduccion

De acuerdo con World Economic Forum (WEF, 2018), en una lista de los 10 prin-
cipales riesgos divididos en cinco categorias: ambientales, tecnoldgicos, sociales,
geopoliticos y econdmicos, que pueden afectar a la humanidad de acuerdo a
la probabilidad que estos ocurran, en primero y segundo lugares se tienen los
eventos de clima extremo y los desastres naturales (ver Tabla 3.1). En términos de
impacto, en primer lugar se tienen las armas de destruccién masiva, seguidos de
los eventos de clima extremo, desastres naturales y fallas en la mitigacion y adap-
tacion al cambio climatico.
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Tabla 3.1. Los primeros 10 riesgos que pueden afectar a la humanidad en funcién de su
probabilidad e impacto (WEF, 2018)

| Lugar |__Riesgo en términos de Probabilidad | _Riesgo en términos de impacto _
_ Armas de destruccion masiva

U1 Desastresnatrales  Benmosdecimaewemo
O e oeoctesraales

MlgraC|on involuntaria a gran escala Clberataques

Ataques terroristas

n Mercado ilicito Migracién involuntaria a gran escala

Burbujas de activos en grandes economias Propagacion de enfermedades
infecciosas

Ambientales Tecnoldgicos  Sociales  Geopoliticos Econdmicos

Asimismo, la (WEF, 2018) identifica la interrelacién entre las tendencias existentes
actualesy los diferentes riesgos globales que enfrenta la poblacién del mundo. Desta-
can los riesgos relacionados con factores ambientales, sociales y geopoliticos, ligados
directamente a la Seguridad Hidrica. En esto, el riesgo de una crisis en la seguridad
hidrica aparece determinado por el actual cambio climatico, el deterioro ambiental, la
creciente urbanizacidon de muchos paises, y el incremento de la proporcién de clase
media en las economias emergentes, y viene ligado a fracaso en la planificacién urbana,
desastres ambientales y eventos hidrometeoroldgicos extremos. La crisis hidrica tiene
un impacto directo sobre una posible crisis alimentaria, el fracaso de la mitigacion del
cambio climatico y la adaptacién a éste, que a su vez genera migracion involuntaria a
gran escala con la generacion de un riesgo global de inestabilidad social profunda.

El informe (WEF, 2018), indica la gran complejidad en la interrelacién de todos los ries-
gos globales y que éstos deben ser analizados de manera conjunta, para identificar su
impacto en la sociedad.

Los principales retos a los que se enfrenta la seguridad hidrica se pueden citar como
(Martinez-Austria, 2013): la escasez del agua, contaminacion, extremos hidrometeorol6-
gicos, conflictos por el agua y deterioro ambiental de cuencas y acuiferos.
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Los principales factores que desencadenan los problemas de la seguridad hidrica a su
vez se tienen como (Martinez-Austria, 2013):

a) Factores demograficos, debido al crecimiento de la poblacién, la urbanizaciéon
aceleraday el crecimiento econdmico.

b) Produccion de alimentos, generados por el incremento en la demanda de los
productos y cambios en la dieta de los habitantes

c) Demanda de energia: generada por el incremento en el consumo de energia, y
el uso de biocombustibles

d) Cambio climatico: inundaciones, menor precipitacion, deshielo, eventos extre-
mos, elevacion del nivel del mar, mayor demanda de agua.

e) Deficiente gobernanza del agua: contaminacion, marco legal inadecuado, defi-
ciencias institucionales, falta de participacion publica.

3.2. Factores demograficos y urbanizacion

La poblacion mundial, hacia el ano 2050, sera de 9,550 millones de personas, es decir,
con unos 3,480 millones mas que al inicio del siglo. Este incremento, por si solo,
aumentara sustancialmente las necesidades hidricas de la sociedad, no sélo para el
uso directo humano, sino también para la produccién de alimentos, energia, servicios
y usos industriales. En el caso de México, la poblacion estimada en 2050 serd de 143.925
millones de personas (ver Figura 3.1), esto es 43.965 millones de personas mas que al
inicio del siglo XXI (Martinez - Austria, 2013).

SEGURIDAD HIDRICA

Por otra parte, el proceso de urbanizacion, que se ha estabilizado en los paises desarro-
llados, continuard en los paises en desarrollo, como preveé la Division de Poblacidn de las
Naciones Unidas. La proporcion de la poblacion mundial que habita en zonas urbanas
se incrementara notablemente, pasando de 46.6 % en el ano 2000 a 66.4 % en el ano
2050. Practicamente la totalidad de la nueva poblacién urbana se concentrara en las
ciudades de los paises menos desarrollados. La poblacién rural, en cambio, registrara
un descenso entre 2011y 2050 (Martinez - Austria 2013).

En el caso de México, la proporcion de la poblacién urbana ya era muy alta en el afno
2000, 74.7 %,y continuara creciendo hasta alcanzar el 86.4 % en el afno 2050.

En la Figura 3.1, se muestran las tendencias y proyecciones de poblacion en México, de
acuerdo con (Inegi, s.f.). En unsiglo, de 1950 a 2050, |la poblacién de México habra aumen-
tado de 27.9 a 143.925 millones de habitantes. El crecimiento en zonas urbanas en ese
periodo serd de 11.886 a 123.952 millones de personas. La poblacion rural habra crecido
de 15.98 a 19.974 millones de personas. De hecho, se espera que la poblacion rural dismi-
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nuira de 25.267 millones de habitantes en el afio 2000 a 19.974 en el 2050. De estos datos
se desprende que, aun cuando el abastecimiento rural posee su propia problematica, los
retos mayores se ubicaran en los centros urbanos (Martinez - Austria, 2013).

Esta nueva poblaciéon urbana en México, adicionalmente, se asentara en los principales
centros urbanos. De las 186,316 localidades actualmente existentes en México, el 48 % de
la poblacion se ubica en 65 centros urbanos. Esta tendencia continuara aumentando.
Los principales problemas, que ya se observan y se veran agravados, se encuentran en
las grandes ciudades y megalépolis, principalmente las de la Ciudad de México, Monte-
rrey, Guadalajara y Puebla.

2050
2045
2040
2035
2030
2025
2020
2015
2010
2005
2000
1995
1990
1985
1980
1975
1970
1965
1960
1955
1950

Ano

\

m Poblacion Total

m Poblaciéon Urbana

m Poblacion Rural

20,000 40,000 60,000 80,000 100,000 120,000 140,000

Habitantes (miles)

Poblacion rural y urbana 1950-2050 en México (Inegi, s.f.)

La Tabla 3.2 ilustra este proceso de concentraciéon de la poblaciéon de México en locali-
dades urbanas. En las 39 localidades urbanas de mas de 500 mil habitantes vive el 27.7 %
de la poblacién del pais. En 2010, en las cinco zonas metropolitanas de mayor poblacién
como son: Valle de México, Guadalajara, Monterrey, Puebla-Tlaxcala y Toluca (Conagua,
2007), vivian alrededor de 33 millones de personas, es decir, casi la tercera parte de
la poblacién del pais (ver Figura 3.2). De acuerdo con el uUltimo censo de poblaciéon y
vivienda en el afno 2010 el 77.8 % de la poblacidn vivia en las zonas urbanas.

Este acelerado crecimiento, implica fuertes presiones sobre el medio ambiente y las
instituciones, derivadas de la demanda incrementada de servicios. La urbanizacién de
grandes zonas y la deforestacion de los ecosistemas impacta también directamente
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sobre los volUmenes de agua escurridos y en su tiempo de concentracion, agravando
los problemas de inundaciones, poniendo en riesgo vidas humanas y generado esce-
narios en que la infraestructura urbana asi como sus edificaciones llegan a sufrir dafos
estructurales importantes.

Tabla 3.2. Crecimiento histérico de la Republica Mexicana. Fuente: (Inegi, s.f.)

Poblacién Poblacién Poblacion
total (miles de | urbana (miles | rural (miles de Poblacién Poblacién
habitantes) | de habitantes) | habitantes) urbana (%) rural (%)

1900 13,607 3,893 9,714 286 % 71.4 %
1910 15,160 4,351 10,809 28.7 % 71.3 %
1920 14,335 4,466 9,869 312% 68.8 %
1930 16,553 5,541 11,012 335% 66.5 %
1940 19,654 6,896 12,758 351 % 64.9 %
1950 25,791 10,983 14,808 426 % 57.4 %
1960 34,923 17,705 17,218 50.7 % 493 %
1970 48,225 28,309 19,916 58.7 % 41.3 %
1980 66,845 44,300 22,545 66.3 % 337 %
1985 75,643 51,828 23,815 68.5% 31.5%
1990 81,250 57,960 23,290 71.3 % 287 %
1995 91,121 66,950 24,171 73.5% 26.5%
2000 97,362 72,711 24,651 747 % 253 %
2005 103,263 79,200 24,063 76.7 % 233 %
2010 112,336 87,397 24,939 77.8 % 222%

Golfo de México

4 Poblaciéon con mas de 500,000 hab.

e 500 000 - 1000 000 hab.
© 7000 000 - 1500 000 hab.
@ 1500 000 -3 000 000 hab.
© 3000 000 - 5000 000 hab.
Mayor a 5 000 000 hab.
M Entidades Federativas

(-

Poblacion rural y urbana 1950-2050 en México (Inegi, s.f.)
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3.3. Efectos del cambio climatico

En materia de adaptacion al cambio o variabilidad climaticos, como se ha mencionado,
México es un pais con grandes contrastes en sus climas y régimen de lluvias lo cual
afecta a los procesos productivos y a las actividades de sus habitantes.

Diversos estudios coinciden en sugerir que las variaciones de temperatura y precipi-
tacion en el territorio mexicano se intensificaran (Unesco, 2016). Tales modificaciones
traerdn como consecuencia diversas afectaciones al sector hidrico, entre ellas variacio-
nes en la disponibilidad del agua, tanto superficial como subterranea para los diferentes
usos. Impactaran también al medio ambiente asociado con el recurso hidrico, esto es,
a rios, lagos, embalses artificiales, lagunas costeras y humedales. Los escenarios clima-
ticos regionalizados de precipitacion y temperatura indican que, para finales de este
siglo, en los estados del noroeste la precipitacion tenderd a disminuir hasta en un 30
por ciento en la temporada invernal mientras que los estados del sureste tendran un
decremento similar en el verano. Con relacién a la temperatura de superficie, todos los
escenarios proyectan aumentos con respecto al siglo anterior hasta de 5°C en algunas
zonas del pals, si se considera el escenario mas critico.

El cambio climatico es el mayor desafio de nuestro tiempo y nos encontramos en un
momento decisivo. Desde pautas meteorolégicas cambiantes, que amenazan la pro-
duccion de alimentos, hasta el aumento del nivel del mar, que incrementa el riesgo de
inundaciones catastrdéficas, los efectos del cambio climatico son de alcance mundial y
de una escala sin precedentes. Si no se toman medidas drasticas desde hoy, sera mas
dificil y costoso adaptarse a estos efectos en el futuro (ONU, s.f.).

El cambio climatico es un catalizador fundamental de las variaciones en los recursos
hidricos y causa tensiones adicionales en el recurso al exacerbar otros factores externos
que afectan a su gestiéon. El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPPC) ha constatado que “los cambios en el clima acaecidos a escala regio-
nal ya han afectado los sistemas hidricos y los ecosistemas terrestres y marinos” (IPCC,
2014).

El Programa Mundial de Evaluacion de Recursos Hidraulicos (WWAP, 2017) sefala que
los principales impactos del cambio climatico en las personas y en el medio ambiente
se registran en los recursos hidricos. Las politicas y las practicas de atenuacion y adap-
tacion al cambio climatico afectan a los recursos hidricos, mientras que el modo en
gue gestionamos dichos recursos repercute, a su vez, en el clima. El dilema de la varia-
bilidad y el cambio climaticos debe abordarse como un tema transversal que integra
aspectos como la degradacién del suelo, la migraciény la presion demografica, la urba-
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nizacion descontrolada, la pobreza, la pérdida de conocimiento y la gobernanza. Por
consiguiente, el desafio radica en que, tanto los responsables de la toma de decisiones
del propio sector del agua como los ajenos a él, adopten las medidas adecuadas para
reducir las presiones negativas ejercidas sobre el agua y aumentar las positivas (WWAP,
2017).

Muchas personas creen que el agua limpia tiene un suministro infinito. Después de
todo, los océanos del mundo constituyen el 71 % de la superficie de la Tierra y contienen
la mayor parte del agua del planeta, sin embargo, el agua dulce corresponde sélo al 3 %
del volumen total de agua (ver Figura 3.3). La expectativa es que los cientificos algun dia
sean capaces de idear formas de potabilizar masivamente el agua salada del océano.
Sin embargo, el agua dulce es, y seguirad siendo en las proximas décadas, un recurso
critico a nivel mundial.

Rios y lagos 1% i Agua subterranea 12%

W Agua dulce 3% " Hielo 87%

M Agua salada 97%

Disponibilidad de agua en el planeta. Fuente: Adaptacion de (WWD, 1996)

En cuanto a la temperatura, los escenarios mas actuales de cambio climatico pronos-
tican incrementos muy importantes de la temperatura en México. En la Figura 3.4y
Figura 3.5 se muestran las temperaturas esperadas en los escenarios RCP 6.0 (escena-
rios de estabilizacion) y RCP 8.5 (escenario con un nivel muy alto de emisiones de gases
de efecto invernadero) para el periodo 2075-2099, (INECC, 2017).

De acuerdo con el primer escenario, la temperatura media aumentara entre 2 y 4°C,
mientras que, en el segundo, en aumento sera de entre 3 y 55°C. Estos cambios en
la temperatura media tendran grandes efectos en los recursos hidricos, cambiando la
demanda hidrica tanto del medio ambiente como de los usos agricola y urbano, prin-
cipalmente. Desde luego, no son importantes solamente los cambios anuales, sino
también los que ocurrirdn en los diversos meses del afo: un incremento de 4°C en la
temperatura media de agosto, como se espera en el escenario RCP 6.0, tendra signifi-
cativos efectos en la salud, debido a que éste es el mes mas caluroso del afo.

Como esdeldominio publico, México sufre afio con ano por los efectos de los fenémenos
hidrometeoroldgicos extremos. Entre los mas recientes, una sequia de mas de dos afos

SEGURIDAD HIDRICA




de duracion en el norte de México en el periodo 2011-2013, e inundaciones catastroficas
en el centro y sur de México, en ambos litorales, en septiembre de 2013. Desafortunada-
mente, las pérdidas humanas son cada vez mayores, asi como las pérdidas econdmicas,
gue alcanzan ya decenas de miles de millones de pesos anuales, sin contar los efectos
nocivos del retraso al desarrollo econdmico y social de muchas regiones.

Mar Caribe
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Cambio en la temperatura promedio anual, segun escenario RCP 6.0, 2075-2099
(INECC, 2017)
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Cambio en la temperatura promedio anual, segun RCP 8.5 (INECC,



3.4. Escasez de agua

La escasez de agua es un factor de pobreza. En México hay pobreza donde se carece del
servicio de agua potable y saneamiento. Segun el indice Ethos de pobreza para México
(Ethos 2011), la variable de ingreso es la que mas contribuye a la pobreza del hogar (22 %),
seguida de las de servicio sanitario y de acceso al agua potable, con 21.10 y 20.10 por
ciento, respectivamente. Esto quiere decir que el 41.20 por ciento del factor de pobreza
tiene que ver con la cantidad y la calidad del recurso hidrico en |la poblacién pobre.

Mientras que en muchos lugares el agua limpia y fresca se da por hecho, en otros es
un recurso escaso debido a la falta de agua o a la contaminacién de sus fuentes. Apro-
ximadamente 1,100 millones de personas en el mundo, es decir, el 18 % de la poblacién
mundial, no tienen acceso a fuentes seguras de agua potable, y mas de 2,400 millones
de personas carecen de saneamiento adecuado. En la Tabla 3.3 se presenta la propor-
cion de la poblacion de México que cuenta con acceso a agua entubada diariamente,
asi como el saneamiento basico (Conagua, 2018).

La escasez de agua potable se debe tanto a la falta de inversiones en sistemas de agua

CA

como a su mantenimiento inadecuado. Cerca del 50 por ciento del agua en los sistemas

R

de suministro de agua potable en los paises en desarrollo se pierde por fugas, conexio-
nes ilegales y vandalismo.

DAD HID

R

Tabla 3.3. Proporcién de la poblacién total que tiene acceso al agua entubada diariamente, asi
como el saneamiento bdsico Fuente: Elaboracidon con base en (Inegi, s.f.).

SECU

Agua diario en vivienda o terreno 67.60
Agua cada tercer dia o dos veces por semana en vivienda o terreno 19.00
Otros casos 13.40
Total 100.00

En algunos paises, el agua potable es altamente subsidiada para aquellos conectados
al sistema, generalmente personas en una mejor situacion econémica, mientras que la
gente pobre que no estd conectada al sistema depende de vendedores privados costo-
sos o de fuentes inseguras.

La mayor parte del agua dulce, aproximadamente el 70 por ciento del liquido disponi-
ble mundialmente se utiliza en la agricultura. Sin embargo, la mayoria de los sistemas
de irrigacion son ineficientes: pierden alrededor del 60 por ciento del agua por la eva-
poracion o reflujo a los rios y mantos acuiferos. La irrigacion ineficiente desperdicia el
agua y también provoca riesgos ambientales y de salud, tales como la pérdida de tierra
agricola productiva debido a la saturacion.
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El consumo de agua en algunas areas ha tenido impactos dramaticos sobre el medio
ambiente. En areas de los Estados Unidos, China y la India, se esta consumiendo agua
subterrdneacon masrapidezdelaqueserepone,ylosnivelesen losacuiferosdisminuyen
constantemente. Algunos rios, tales como el rio Colorado en el oeste de los Estados
Unidos y el rio Amarillo en China, con frecuencia se secan antes de llegar al mar.

Debido a que los suministros de agua dulce son el elemento esencial que permite la
supervivenciay el desarrollo, también han sido, a veces, motivo de conflictos y disputas,
pero a la vez, son una fuente de cooperacién entre personas que comparten los recur-
sos del agua. A la par del aumento de la demanda del liquido vital, las negociaciones
sobre la asighacion y administracion de los recursos del agua son cada vez mas comu-
nesy necesarias.

3.5. Sequia en México

Durante los Ultimos 20 afos las sequias han producido pérdidas econdmicas por miles
de millones de délares. De 2011 a 2013 México se vio severamente afectado por una
sequia que cubrid el 90 % del territorio. La evaluacion de la sequia es imprescindible
para evitar mayores dafnos y controlar los riesgos.

La Conagua identifica 106 municipios con una alta vulnerabilidad de sequia (Conagua,
2019), que se localizan en la regién Noroeste, Centro y vertiente del Pacifico del pais
comprendiendo los estados de Baja California, Sonora, Coahuila, Chihuahua, Zacatecas,
Jalisco, Michoacan, Querétaro, Guerrero y la Ciudad de México (Conagua, 2018).

La sequia ocurre cuando las lluvias son significativamente menores a los niveles norma-
les registrados, lo que ocasiona graves desequilibrios hidrolégicos, que perjudican a los
sistemas de produccién agricola. Cuando la lluvia es escasa e infrecuente y la tempera-
tura aumenta, la vegetacion se desarrolla con dificultad. Las sequias son los desastres
naturales mas costosos, porque afectan a mas personas que otras formas de desastre
natural. Adicionalmente la sequia puede enlazarse con fendmenos de degradacién del
sueloy deforestacion (Conagua, 2018). Es un fenémeno climatico recurrente que se carac-
teriza por una reduccidon en la precipitaciéon pluvial con respecto a la considerada como
normal para una zona determinada, durante un tiempo lo suficientemente prolongado
como para dafar las actividades humanas y los ecosistemas (Ortega-Gaucin, 2017a).

En la Tabla 3.4 se presentan los tipos de sequia y sus consecuencias, ésta va desde la
sequia moderada D1, hasta la sequia excepcional D4, en la que se presentan pérdidas
generalizadas de cultivos o pastos, escasez total de agua en embalses, arroyos y pozos.
Este tipo de sequia se considera una situacion de emergencia. En |la Figura 3.6 se pre-
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senta el mapa nacional de peligro por sequia a escala municipal, con un analisis de
informacién que abarca desde el afilo 2003 al afio 2017. En este mapa se puede observar
que la zona norte y sureste del pais tienen altas probabilidades de presentar una sequia
excepcional (D4) (Ortega-Gaucin, 2017b). En la Figura 3.7 se muestra por estado el por-
centaje promedio de drea con sequia, destaca Baja California donde unos 70 % de su
territorio presenta sequia.

Tabla 3.4. Tipos de sequia y sus consecuencias (Ortega-Gaucin D., 2017a)

Se presentan algunos dafos en los cultivos y pastos; existe

Naleldankllanisiages | Se trata de una condiciéon de sequedad, no es una
seco (DO) categoria de sequia. DO

Sequia un alto riesgo de incendios, bajos niveles en rios, arroyos, D1
\ele[SlEle NPT embalses, abrevaderos y pozos, se sugiere restriccion

voluntaria en el uso del agua.

Probables pérdidas en cultivos o pastos, alto riesgo de
Sequia severa incendios, es comun la escasez de agua, se deben imponer D2

(D2) restricciones en el uso del agua.

Sisle|UERS =ikl Pérdidas mayores en cultivos y pastos, el riesgo de
(D3) incendios forestales es extremo, se generalizan las D3
restricciones en el uso del agua debido a su escasez

Sequia Pérdidas excepcionales y generalizadas de cultivos o

Excepcional pastos, riesgo excepcional de incendios, escasez total D4
(D4) de agua en embalses, arroyos y pozos, es probable una

situacién de emergencia debido a la ausencia de agua.
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? 3.6. Produccion de alimentos

Para medir la eficiencia de la administracién del agua, se deben considerar los princi-
pales usos del agua en México. Durante el ano 2015 un 76.3 % del agua se utilizé en la
agricultura; 14.6 %, en el abastecimiento publico; 4.8 %, en las termoeléctricasy 4.3 %, en
| la industria autoabastecida. En cuanto al uso de agua subterranea, a diciembre de 2015,
‘ se contaba con 486,896 titulos de concesiéon o asignacion de aguas nacionales inscritos
en el Registro Publico de Derechos de Agua (Repda) (ver Tabla 3.5), que corresponden
a un volumen concesionado de 85,664 millones de metros cubicos (hm?3) de usos con-
suntivos y 180,895 hm?3 de usos no consuntivos (Conagua, 2016).
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Tabla 3.5. Titulos de concesidn o asignacién por tipo de uso

312053 64.09%
144,832 2975%
29,804 612%
55 00
486,744 9997%
1 0.00%
15 0.0%%
486,896 10000%

Fuente: (Conagua, 2016)

El riego es fundamental para la alimentacién mundial. De la superficie cultivada mun-
dial, sélo el 19 % tiene infraestructura de riego, sin embargo, produce mas del 40 % de los
cultivos del mundo (FAQ, 2011). En los Ultimos afios la agricultura ha utilizado una mayor
cantidad de agrogquimicos, que han derivado en la contaminacion de suelos y acuiferos.
La prospectiva es que al 2050 la agricultura necesitara incrementar su produccion 60 %
a nivel global, y 100 % mas en paises en desarrollo, lo que dificilmente podra lograrse
con las tendencias actuales de crecimiento de uso e ineficiencia (WWAP, 2015).

México ocupa el séptimo lugar a nivel mundial en superficie con infraestructura de
riego, con aproximadamente 6.41 millones de hectareas, distribuidas en 86 distritos de
riego en los que se tienen registrados 546,487 usuarios (ver Figura 3.8). En el ano 2014
se tiene un volumen distribuido de 26,496 hm? de agua superficial sélo en distritos de
riego.

SEGURIDAD HIDRICA

En cuanto a unidades de riego (UR), se tienen poco mas de 39 mil UR en el pais que
cuentan con 3.13 millones de hectareas para riego (Conagua, 2016). Se tienen también
23 distritos de temporal tecnificado ubicados en donde existe un exceso de humedad e
inundaciones constantes como son las planicies tropicales y subtropicales que ocupan
una superficie de 2.82 millones de hectareas con un total de 125,300 usuarios.

En la medida que el agua se utilice de manera mas eficiente en cualquiera de los usos
consuntivos, se librard agua para los usos restantes. Considerando que para 2015 en
México el agua usada en la agricultura representaba el 76.3 % del agua total consumida,
es prioritario atender dicho sector.

La productividad del agua que se utiliza en la agricultura aumentoé por lo menos 100
por ciento de 1961 a 2001, debido sobre todo al incremento de las cosechas. Las cose-
chas del arroz de riego se duplicaron, y las de trigo de riego aumentaron 160 por ciento
en ese periodo, con poca variacion en el consumo de agua por kilo de produccion. La



COLECCION INVESTIGACION

FAOQO calcula que las necesidades mundiales de agua para producir alimentos per capita
disminuyeron a la mitad entre 1961 y 2001, ahorro considerable y ventaja igualmente
significativa para los otros usuarios del liquido.
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Distritos de riego en el pais (Conagua, 2016)

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO)
afirma que un incremento del uno por ciento de la productividad del agua en la pro-
duccioén de alimentos pone a disposicion de la poblacién, por lo menos en teoria, otros
24 litros al dia por persona, mientras que un incremento del 10 por ciento igualaria todo
el consumo doméstico actual de agua.

En consecuencia, invertir en gestion del agua en la agricultura constituye una impor-
tante estrategia para liberar agua para otros fines (FAO, 2003). La productividad en cada
uno de los usos se mide a través de considerar el agua consumida contra el valor eco-
nomico que genera.

De acuerdo con (GWP, 2012a), la seguridad hidrica alimentaria choca con el desarrollo
econdmico exitoso, debido a que el crecimiento de la poblacion demanda mas alimen-
tos, que a su vez requiere de mas tierras y recursos hidricos. Estos retos se complican
con la emigracion de las personas que viven en las zonas rurales hacia las ciudades lo
gue genera que estas ultimas demanden mas agua.
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Asimismo, en (GWP, 2012b) se sefala que, al no vislumbrarse una mejora en la produc-
tividad agricola, la producciéon de alimentos demandara entre un 60y un 90 % cantidad
mayor de agua, dependiendo del crecimiento de la poblacidon, porcentaje que puede
ser aln mayor si se tiene un crecimiento en la produccién de biocombustibles.

3.7. Inundaciones

Por su ubicacion geografica México esta expuesto regularmente a eventos hidrometeo-
rolégicos severos como huracanes y precipitaciones intensas que, si bien incrementan
la disponibilidad del agua superficial y la recarga natural de los acuiferos, también pro-
vocan dafos a la poblacién, la infraestructura, los servicios y los sistemas productivos.

Entre 1980 y 2010 las lluvias intensas afectaron a mas de ocho millones de personas y
ocasionaron dafos econdmicos superiores a 214 mil millones de pesos.

El mayor impacto histérico y la propension de inundaciones se concentra en 17 enti-
dades federativas que albergan al 62 por ciento de la poblacién (Conagua, 2011a). Las
entidades federativas mas afectadas son el Estado de México, Ciudad de México, Vera-

cruz, Tabasco y Chiapas al presentar grandes asentamientos con alta densidad de i\r
poblacién en zonas de riesgo y de inundaciones frecuentes (Conagua, 2011b). %Y
México, por otro lado, es un pais altamente vulnerable a la sequia, principalmente los S
estados del norte como Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledn, Durango y Zacatecas, donde ?

el impacto de este fendmeno puede tener consecuencias desde leves hasta catastrofi-
cas. La diferenciacién de ocurrencia de fenémenos de carencia y exceso de agua en el
norte y sur de nuestro pais, respectivamente, permite que ambos se puedan presentar
simultaneamente con graves resultados (Conagua, 2018).

Registros obtenidos del Servicio Meteoroldgico Nacional (SMN), muestran que del afio
1970 al aho 2008 en la Republica Mexicana se han presentado 72 huracanes de cate-
gorias | a V (ver Figura 3.9). De acuerdo con los registros de (Cenapred-SECOB, 2013)
mostrados en la Tabla 3.6, el nUmero de pérdidas humanas ante la afectacion de hura-
canes es grande, como es el caso del Huracan Pauline que afecté las costas de Guerrero
y Oaxaca en el mes de octubre del afo 1997 en el que se registraron 250 decesos,
sumado a que en el mes de octubre del afno 1999 |la Depresiéon Tropical No. 11, que afectd
los Estados de Tabasco, Veracruz, Puebla e Hidalgo, provocé la muerte de 369 personas.
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En la Tabla 3.7, se presentan las principales causas, efectos y consecuencias de las inun-
daciones. Como causas principales estan: el crecimiento acelerado de la poblacion, la
pobreza extrema y la migraciéon campo ciudad, y todo esto tiene un efecto directo en
los asentamientos humanos en cauces y rios.

COLECCION INVESTIGACION

En cuanto a la falta de monitoreo o instrumentacion de cuencas, se tiene el efecto de
no poder alertar a la poblacion y de no contar con informacion hidrométrica basica para
la obtencion de escurrimientos que puedan generar peligro de inundacion. La conse-
cuencia de todo lo anterior se deriva en un incremento del peligro de pérdidas de vidas
humanas y dafos a la infraestructura urbana.
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Tabla 3.6. Pérdidas en vidas humanas ocasionadas por los huracanes (Cenapred-SEGOB, 2013)

e | s
huracan

Sin nombre 1500 Nuevo Ledn

Manzanillo 1500 Colima

Inés 1000 Tamaulipas

Janet 712 Campeche, Quintana Roo y
Tamaulipas

Beuhla 630 Campeche, Quintana Roo y
Yucatan

Liza 630 Baja California Sur y Sonora

Tara 436 Guerrero

D.T. No. T 369 Tabasco, Veracruz, Puebla, Hidalgo

Hilda 300 Tamaulipas y Veracruz

Gilbert 255 Nuevo Ledn, Peninsula de Yucatan

Pauline 250 Guerrero, Oaxaca

[smael 150 Sinaloa, Baja California Sur, Sonora

Tabla 3.7. Principales causas, efectos y consecuencias de las inundaciones (Conagua, 2011a)

Causas Efectos Consecuencias

Crecimiento de la poblacién Asentamientos humanos en
Pobreza extrema caucesy rios

Migracién campo - ciudad

Crecimiento sin una planeacion de las Incremento del peligro

ciudades de pérdidas de vidas
Incremento de areas deforestadas en Mayores escurrimientos con humanas y dafios a la

cuencas mayor velocidad y tiempos infraestructura urbana
Ocurrencia de fenémenos de concentracion menores
hidrometeorolégicos con mayor

intensidad (cambio climatico)

Falta de instrumentacién en cuencas Falta de un sistema de alerta
hidrolégicas oportuno y de informacion
hidrométrica basica

3.8. Calidad de los cuerpos de agua
superficiales

La calidad de los cuerpos de agua es un aspecto fundamental de la seguridad hidrica.
La baja calidad del agua inhibe su empleo para diversos usos, hace mas costosos los
sistemas de potabilizacién o, en casos extremos, la hace inutil para su uso, aun cuando
esté disponible en cantidad.

SEGURIDAD HIDRICA
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La red de monitoreo de la calidad del agua, a cargo de la Comision Nacional del Agua
cuenta con 5,000 puntos de monitoreo distribuidos en seis redes: aguas superficia-
les, aguas subterraneas, estudios especiales, 11 zonas costeras, descargas superficiales
y descargas subterraneas. La red de aguas superficiales, que es la de interés directo
para determinar el estado de los rios, lagos y vasos, esta constituida por 2,514 puntos de
monitoreo.

La evaluacion de la calidad del agua se realiza a través de tres parametros (ver Tabla
3.8): Demanda Bioguimica de Oxigeno (DBO,), Demanda Quimica de Oxigeno (DQO) y
Sélidos Suspendidos Totales (SST). Se entiende que la DBO, es un indicador de la con-
taminacion de origen bioldgico, tales como descargas de aguas residuales de origen
urbano y doméstico; y la DQO un indicador de la contaminacion de origen industrial
(Conagua, 2018).

Tabla 3.8. Indicadores y rangos de calidad del agua empleados por la Conagua

DQO DBOS5S Estado del cuerpo de agua
mg/l mg/l

DQO<I10 DBO,<3
10<DQ0O=<20 3< DBO.<6
20<DQ0=40 6< DBO,<30 Aceptable
40<DQ0O=<200 30< DBO.<120 Contaminada
DQO>200 DBO_>120

Fuente: Adaptado de (Conagua, 2016)

Es evidente que, mientras mayor sea la demanda de agua, la generaciéon de aguas resi-
duales sera cada vez mayor. Uno de los mayores desafios hidricos en muchos paises del
planeta, y también en México, es la calidad del agua, que se encuentra aunada a la baja
cobertura de tratamiento de aguas residuales.

Las Naciones Unidas en su informe sobre el desarrollo de los recursos hidricos menciona
la gran preocupacion por las descargas de aguas residuales de todo tipo y su bajo nivel
de tratamiento con consecuencias perjudiciales para la salud humana, la productividad
econdmica, la calidad de los recursos ambientales de agua dulce y los ecosistemas.

De acuerdo con informacion de la Comisién Nacional del Agua (Conagua, 2016), del
total de agua residual generada se colecta el 91.5 %, lo que se traduce en un caudal
total de 212 m3/s de aguas residuales municipales, del cual se tratan 120.9 m?3/s, es decir
el 57 %. Esto significa que, del total de aguas residuales generadas, se da tratamiento
solamente al 52 %, asumiendo que el tratamiento sea el adecuado y se cumpla con la
normatividad vigente para descarga y no altere al cuerpo receptor o que cumpla con la
calidad para una determinada reutilizacién (ONU, s.f.).
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En el afio 2015, la industria traté 70.5 m3/s de aguas residuales, en 2,832 plantas en
operacion a nivel nacional. La Tabla 3.9 ilustra los principales niveles de tratamiento utili-
zados a nivel industrial. Como se puede observar, muchos sistemas de tratamiento sélo
implementan tratamientos primarios y secundarios, siendo estos niveles insuficientes
pues quedan sin remocién una serie de compuestos recalcitrantes, y no normados en
este momento (plaguicidas, farmacos, antibidticos, etc.), genéricamente denominados
como contaminantes emergentes.

Tabla 3.9. Principales procesos de tratamiento para las aguas residuales industriales
(Conagua, 2018)

Gasto de
Operacién | Porcentaje

(m3/s)

Primario Ajustar el pH y remover materiales
organicos y/o inorganicos en
suspensién con tamano igual o 913 27.65 39.2
mayor a 0.1 mm
Remover ma’genales organicos 1660 2537 502
coloidales y disueltos

Terciario Remover materiales disueltos que
incluyen gases, sustancias organicas
naturales y sintéticas, iones, bacterias 85 1.47 2.1
y virus

No especificado 174 6.02 85
_ Total 2,832 70.50 100.0

Numero de
plantas

Tipo de

tratamiento AT

3.9. Ecohidrologia, biodiversidad y
seguridad hidrica

La ecohidrologia es una ciencia integrativa que analiza las interacciones entre los pro-
cesos hidroldgicos y biolégicos a diferentes escalas. Con el fin de lograr la sostenibilidad,
tanto en los ecosistemas como en las poblaciones humanas, asi como para mejorar la
Gestion Integrada de los Recursos Hidricos, la ecohidrologia es el camino para el logro del
Objetivo de Desarrollo Sostenible sobre el Agua, en su Meta 6.5 “Implementar la gestion
integrada de los recursos hidricos a todos los niveles, incluso mediante la cooperacion
transfronteriza, segun proceda” y Meta 6.6 “Proteger y restablecer los ecosistemas rela-
cionados con el agua, incluidos los bosques, las montafas, los humedales, los rios, los
acuiferos y los lagos”. A través de la gestion de la regulacién dual de la hidrologia y la
biologia, la ecohidrologia busca tener en cuenta cinco parametros multidimensionales
dentro de las cuencas hidrograficas: Agua, Biodiversidad, Servicios Ecosistémicos para
la Sociedad, Resiliencia a los Cambios Climaticos y Patrimonio Cultural (Unesco, 2018).

SEGURIDAD HIDRICA
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La biodiversidad hace referencia a la amplia variedad de seres vivos: plantas, animales
Y microorganismos existentes sobre la Tierra. El agua es imprescindible para soste-
ner la biodiversidad, por lo tanto, su escasez puede significar la pérdida de especies y
ambientes. Al mismo tiempo, la diversidad biolégica es fundamental para mantener
la calidad y cantidad de los suministros de agua. Con sus aportes de nutrientes, oxige-
nacién y cantidad contribuye a equilibrar los procesos fisicos del ciclo del agua, ya que
con ecosistemas degradados, el ciclo del agua y los ciclos de carbono y nutrientes que
dependen de éste, se alteran significativamente.

Los ecosistemas acuaticos tienen la capacidad natural de recomponer sistemas degra-
dados: especialmente el aguay el suelo. La pérdida de especies es un claro indicador de
cambios irrecuperables en los ecosistemas. La deteccion temprana de problemas que
puedan vulnerar los sistemas naturales es la mejor medida preventiva para mantener
la calidad del agua.

La biodiversidad y los servicios de los ecosistemas son fundamentales para materializar
la vision de un mundo con seguridad hidrica, puesto que los ecosistemas influyen tanto
en la disponibilidad como en la calidad del agua a nivel local, regional y mundial. Los
bosques ayudan a regular la erosién de los suelos y a proteger el abastecimiento y la
calidad del agua. Los humedales pueden reducir el riesgo de inundacion. La biodiversi-
dad de los suelos ayuda a retener el agua para los cultivos. El agua debe ser reconocida
como el elemento central para la produccion de los demas servicios ecosistémicos y
éstos, a su vez, como factores indispensables para el alcance de la seguridad hidrica.
Reconocido este nexo, se requiere avanzar en el disefio y aplicacion de esquemas que
permitan un manejo integral del agua y la biodiversidad.

3.10. Para la resiliencia ante el cambio
climatico

El concepto de resiliencia implica la capacidad de recuperarse y fortalecerse luego de
una crisis. Se puede definir como la capacidad de los sistemas de afrontar un suceso,
tendencia o perturbacion peligrosa respondiendo o reorganizandose de modo que
mantengan su funcién esencial, su identidad y su estructura, conservando al mismo
tiempo la capacidad de adaptacioén, aprendizaje y transformacién. A su vez, la adap-
tacion, en el contexto del cambio climatico, es el proceso de ajuste al clima real o
proyectado y sus efectos. La adaptaciéon trata de moderar o evitar los dafios o aprove-
char las oportunidades beneficiosas.



De manera particular, Cruz-Cervantes et al. (2021) definen la resiliencia hidrica como

la capacidad del recurso hidrico que esta en las ciudades de responder y reponerse
ante sucesos de estrés o de cambios bruscos en su estado a partir de herramientas
otorgadas por las personas, a partir de su uso adecuado, el cuidado de sus fuentes, su
tratamiento, su accesibilidad, su adecuada infraestructura y otros sistemas de apoyo
que permitan garantizar su presencia y calidad para un uso presente y futuro.

La resiliencia hidrica no solo es la capacidad de recuperarse de los factores de estrés, sino
también la capacidad de adaptar los sistemas para enfrentar el estrés hidrico futuro, y
significa implementar herramientas y enfoques innovadores, con el fin de hacer mas
eficiente el uso del agua, evitar su desperdicio y contaminacién, hacerla mas accesible,
evitar el deterioro de su infraestructura, procurar la recarga de los mantos acuiferos,
etc. El enfoque resiliente con respecto al manejo y el saneamiento del agua ya no es
una opcidn, sino una necesidad imperativa para para garantizar su viabilidad a futuro.
El agua afecta muchos aspectos de la vida y es un recurso transversal cuyo manejo se
refleja de manera importante en la seguridad alimentaria, el desarrollo social y econé-
mico, la seguridad energética, asi como en el combate a la pobreza.

Para volverse resilientes al agua, las comunidades, las industrias y sus sistemas de agua
deberan actualizarse en previsién de huracanes cada vez mas frecuentesy significativos,
inundaciones, redes de tuberias envejecidas, sequias, escasez de agua, e incertidumbre
climatica general. Una forma de contribuir a la seguridad hidrica es mediante Solu-
ciones basadas en la Naturaleza (SbN), es decir, acciones encaminadas a conservar,
restaurar y manejar sustentablemente los ecosistemas para contribuir a que provean
servicios ecosistémicos indispensables para el bienestar humano y de otras especies.
La integracion de soluciones basadas en la naturaleza en la planificacién urbana ayuda
también a lograr un mejor futuro hidrico para las ciudades, en las que la escasez de
agua podria resultar particularmente aguda dado el rapido ritmo de urbanizacion.

El informe WWAP (2018) del Programa Mundial de las Naciones Unidas de Evalua-
ciéon de los Recursos Hidricos, entre otros documentos, describe soluciones basadas
en la naturaleza para la gestion del agua, con experiencias nacionales y regionales de
su implementacion en diferentes partes del mundo. En México, Agua Capital (http://
aguacapital.org/) es una plataforma innovadora de colaboracion independiente que
busca conjuntar experiencia, conocimiento, habilidades, y compromisos de los distin-
tos sectores para contribuir a la seguridad hidrica de la CDMX, privilegiando soluciones
basadas en la naturaleza.
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3.11. Conclusiones

La seguridad hidrica inclue temas transversales del recurso agua, como son: el creci-
miento de la poblacién, la urbanizacién acelerada de las ciudades, efectos del cambio
climatico, la escasez del agua por sobreexplotacion de las fuentes de suministro y por
los efectos de la sequia, la producciéon de alimentos que puede ser diezmada por la falta
del vital liquido, problemas de inundaciones y sus efectos en la poblacién y sus bienes
materiales, la contaminacioén de los cuerpos de agua, entre otros.

La poblacion en general es muy vulnerable a la disponibilidad del recurso hidrico por
la falta de acceso al agua potable y saneamiento, energia, agricultura, salud, turismo
y biodiversidad. Estos efectos en los recursos y servicios haran que desafios como los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, la reduccion de la pobreza y la mejora en la gober-
nabilidad sean mas dificiles de lograr. La gestion integrada de los recursos hidricos es
un proceso que permite mayor capacidad institucional en los sectores responsables de
desarrollar acciones de mitigaciéon y adaptacion al cambio climatico, asi como aumen-
tar la resiliencia de la poblacidén ante las amenazas que afio con afo se producen. Si
aunado a esto se desarrollan acciones de disminucion de la vulnerabilidad, todo ello en
conjunto reduciria el riesgo al que esta expuesta la mayor parte de la poblacién.

En México, se experimentara una creciente escasez del agua en varias regiones hidrolé-
gicas, aunada a la urbanizaciéon, que alcanzara al 86 % de la poblacion en el afio 2050, en
ciudades asentadas con frecuencia en zonas donde ya se practica la sobreexplotacion

de mantos acuiferos.
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Un componente esencial para la atencién de los retos de la seguridad hidrica es la
generacion de conocimiento y la innovacion: es indispensable un mejor conocimiento
de los procesos naturales y sociales involucrados en la ocurrencia y gestion del agua,
asi como de los procesos antropogénicos. Asimismo se requiere de la innovacion tanto
tecnoldgica como de metodologias de gestion del agua, creacion de capacidades, orga-
nizacion social, y desarrollo de instituciones y marcos legales adecuados.

Es relevante mencionar, que se requiere de acciones integrales de los diferentes nive-
les de gobierno, la sociedad, agrupaciones civiles y organizaciones no gubernamentales,
con la finalidad de implementar acciones que fortalezcan la gobernanza y el derecho
humano al agua, que permitan hacer un uso racional y sustentable del vital liquido, sin
este esfuerzo no serd posible salir adelante a los retos globales a los que nos enfrentamos.

Dada la importancia de la biodiversidad para la seguridad hidrica, las politicas nacio-
nales de medio ambiente y los programas nacionales hidricos deben trabajarse de
manera conjunta. Es indispensable poner esta informacion al alcance de la ciudadania
y tomadores de decision de todos los sectores para comprender de manera puntual al
gran reto que nos estamos enfrentando, de dénde viene el problema y qué podemos
hacer para atenderlo de manera debida. Por otro lado, es indispensable mejorar los sis-
temas de planeacion y de prevencion y gestion de riesgos, que contemplen de manera
adecuada los escenarios de incertidumbre climatica derivados del cambio climatico,
sin olvidar la necesidad de habilitar esquemas de coordinacién entre las distintas auto-
ridades y de participacion social eficientes. Todo ello, complementado con politicas
publicas y normas adecuadas, que se ajusten y reflejen de manera debida la realidad
que estamos viviendo y permitan habilitar una toma de decisiones apropiada tanto a
nivel nacional como local.
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4.1. Introduccion

El crecimiento de la poblacién y su desarrollo econdmico, estan llevando, en cier-
tas regionesy areas, a una demanda de agua por arriba de la oferta sostenible que
proporciona el agua renovable, y que ocasiona la sobreexplotaciéon y contamina-
cion de acuiferos y de aguas superficiales, dafiando a los ecosistemas acuaticos y
al ser humano. Asimismo, la urbanizacién provoca cambios en el escurrimiento, la
infiltracion y la evapotranspiracion, sin descartar la precipitacion, en el ciclo hidro-
l6gico. Esun boomerang contra la propia poblacidony su desarrollo, principalmente
por deficiencias en la gestién del agua. Hay preocupaciéon por su disponibilidad
para incrementary mantener el acceso a los servicios de agua y saneamientoy las
actividades productivas; asimismo por su calidad en el ambiente y por la seguri-
dad en el manejo de su ocurrencia para proteger a la poblacidn, y principalmente
de la gobernanza para una gestion integral y racional, priorizando el beneficio
social y ambiental. El control de estas variables determina la seguridad hidrica en
un pais, una regioén, 0 una cuenca.
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Una de las definiciones de seguridad hidrica, es la que proporciona la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU), que la describe como: “La capacidad de una poblacion para
salvaguardar el acceso sostenible a cantidades adecuadas de agua de calidad aceptable
para mantener los medios de vida, el bienestar humano y el desarrollo socioecondmico,
para garantizar la proteccién contra la contaminacion transmitida por el agua y los
desastres relacionados con ella,y para preservar los ecosistemas en un clima de pazy
estabilidad politica” (UN WATER, 2013).

Las capacidades de seguridad hidrica estan ligadas al avance de los 17 Objetivos Globa-
les de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030; particularmente a las ocho metas
del ODS 6 que busca “Garantizar la disponibilidad de agua y su gestion sostenible y
el saneamiento para todos”, y a la meta 5 del ODS 11 que busca “Lograr que las ciuda-
des y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles”,
cubriendo estas 9 metas todo el ciclo del agua. Para el monitoreo de avances de los
ODS, la Comisién de Estadistica de la ONU aprobd en 2017 una lista oficial de indica-
dores globales, que pueden complementarse con indicadores nacionales, regionales y
tematicos (UN, 2017, UNDRR, 2019; UN WATER, 2018) (Tabla 4.1).

En (SED-SHCP, 2021) se define un indicador de desempefio, como la expresion cuan-
titativa construida a partir de variables cuantitativas o cualitativas, que proporciona un
medio sencillo y fiable para medir el cumplimiento de objetivos y metas establecidas,
y reflejar los cambios vinculados con las acciones de un programa. En (ONU-Cepal,
2009) se define un indicador compuesto como una representacion simplificada que
busca resumir un concepto multidimensional en un indice simple (unidimensional)
con base en un modelo conceptual subyacente. Se menciona como ejemplo el indice
de Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, el Indice de
Sostenibilidad Ambiental (ESI) de las universidades de Columbia-Yale, y el indice Metro-
politano de la Calidad del Aire (IMECA) utilizado por el gobierno de México.

Conforme a la (ONU, 2015) los ODS y sus metas son de caracter integrado e indivisible,
de alcance mundial y de aplicacién universal, tienen en cuenta las diferentes realidades,
capacidades y niveles de desarrollo de cada pais y respetan sus politicas y priorida-
des nacionales. Asimismo, establece que, aungue las metas expresan las aspiraciones
a nivel mundial, cada gobierno fijara sus propias metas nacionales, guidandose por la
ambiciosa aspiracion general, y atendiendo la problematica nacional en cuestion, pero
tomando en consideracion las circunstancias del pais.
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Tabla 4&.1. Metas e indicadores del ODS 6 y ODS 11 relacionados con la seguridad hidrica y con el
ciclo hidrolégico del agua
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1.5

Al 2030, lograr el acceso universal y equitativo al
agua potable a un precio asequible para todos.

Al 2030, lograr el acceso a servicios de saneamiento e
higiene adecuados y equitativos para todos y poner
fin a la defecacion al aire libre, prestando especial
atencion a las necesidades de las mujeres y las nifas
y las personas en situaciones de vulnerabilidad.

Al 2030, mejorar la calidad del agua reduciendo
la contaminacion, eliminando el vertimiento y
minimizando la emisidon de productos quimicos
y materiales peligrosos, reduciendo a la mitad

el porcentaje de aguas residuales sin tratar y
aumentando considerablemente el reciclado y la
reutilizacion sin riesgos a nivel mundial.

Al 2030, aumentar considerablemente el uso
eficiente de los recursos hidricos en todos los
sectores y asegurar la sostenibilidad de la extraccion
y el abastecimiento de agua dulce para hacer frente
a la escasez de agua y reducir considerablemente el
numero de personas que sufren de falta de agua.

Al 2030, implementar la gestion integrada de
los recursos hidricos a todos los niveles, incluso
mediante la cooperacioén transfronteriza, segun
proceda.

Al 2020, proteger y restablecer los ecosistemas
relacionados con el agua, incluidos los bosques, las
montafas, los humedales, los rios, los acuiferos y los
lagos.

Al 2030, ampliar la cooperaciéon internacional y el
apoyo prestado a los paises en desarrollo para la
creacion en actividades y programas relativos al
agua y el saneamiento, como los de captacion de
agua, desalinizacion, uso eficiente de los recursos
hidricos, tratamiento de aguas residuales, reciclado y
tecnologias de reutilizacion.

Apoyar y fortalecer la participacion de las
comunidades locales en la mejora de la gestion del
aguay el saneamiento.

Al 2030, reducir significativamente el nUmero de
muertes causadas por los desastres, incluidos los
relacionados con el agua, y de personas afectadas
por ellos, y reducir considerablemente las pérdidas
econdémicas directas provocadas por los desastres

en comparacion con el producto interno bruto
mundial, haciendo especial hincapié en la proteccién
de los pobres y las personas en situaciones de
vulnerabilidad.

________Metas | _indicadores ____|

6.1.1 Proporcion de poblacion que utiliza
servicios de agua potable gestionados de
manera segura.

6.2.1a Proporcion de poblacion que utiliza
servicios de saneamiento gestionados de
manera segura,

6.2.1b Proporcion de poblacion que utiliza
una instalacion de lavado de manos con
jabony agua.

6.3.1 Proporcion de aguas residuales que
son tratadas de manera segura.

6.3.2 Proporcién de cuerpos de agua con
buena calidad ambiental del agua.

6.4.1 Cambio en la eficiencia del uso del
agua a lo largo del tiempo.

6.4.2 Nivel de estrés hidrico: cantidad

de agua dulce que se extrae, como
proporcion de los recursos de agua dulce
disponibles.

6.5.1 Grado de implementacion (0-100)
de la gestidn integrada de los recursos
hidricos.

6.5.2 Proporcion de la superficie de
cuencas transfronterizas que dispone de
un acuerdo operativo para la cooperacion
en materia de agua.

6.6.1 Cambio en la extension de los
ecosistemas relacionados con el agua a lo
largo del tiempo.

6.a.1 Volumen de asistencia oficial

para el desarrollo destinada al agua y
saneamiento que forma parte de un plan
de gastos coordinados por el gobierno.

6.b.1 Proporciéon de unidades
administrativas locales que han
establecido politicas y procedimientos
operativos para que las comunidades
locales participen en la gestion del agua y
el saneamiento.

11.5.1 NUmero de personas muertas,
desaparecidas y afectadas directamente
atribuido a desastres por cada 100,000
personas.

11.5.2 Pérdidas econdmicas directas en
relacion con el PIB mundial, dafios en
la infraestructura critica y numero de

interrupciones de los servicios basicos
atribuidos a desastres”.

Fuente: Elaboracion propia con datos de (ONU-Cepal, 2018; UNDRR, 2019; UNEP, 2019).
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En mayor o en menor grado, en México y en cualquier pais se realizan acciones de
seguridad hidrica relacionadas con las metas de la Tabla 4.1. En el Programa Nacional
Hidrico 2014-2018 (PNH) de México se establecieron ocho indicadores e indices para
evaluar el avance e impacto de sus acciones, entre éstos el indice Global de Sustenta-
bilidad Hidrica y el Indice Global de Acceso a los Servicios basicos de Agua (IGASA). El
primero expresaba el grado de presiéon sobre los recursos hidricos, la medicién de los
volumenes de agua obtenidos de la precipitacion que es parte del ciclo hidrolégico, la
calidad del agua, y la gestion hidrica. Partia de una linea base nacional 2012 de 0.552 en
escala de 0 a1, considerada como sustentabilidad hidrica media, y una meta al 2018 de
0.684. EI ICASA media la cobertura, calidad y eficiencia, de los servicios agua potable y
saneamiento, a nivel rural y urbano. La linea base 2012 indicada era de 0.652, que ubi-
caba a los servicios en un nivel no bajo, y una meta de 0.761 al 2018. El Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) reporté que al 2017, el indice
Global de Sustentabilidad Hidrica del PNH presentaba un valor de 0.58, con un porcen-
taje de avance del 22.73 % con respecto a la linea base de 0.552, y el ICASA de 0.74, con
un porcentaje de avance del 76.15 % con respecto a la linea base de 0.652, no alcanzan-
dose la meta planteada en el primero, por lo que sugirié analizar las causas, e incluir
mas indicadores de resultados del programa, con los criterios minimos de pertinencia,
relevancia, claridad y monitoreabilidad (Conagua, 2014; Coneval, 2017).

Por otra parte, el Programa Nacional Hidrico 2020-2024, establece una visidon al 2024,
con cinco objetivos, que a su vez integran cuatro estrategias prioritarias cada uno,
para un total de 20 como se muestra en la Figura 4.1. Si se observa con detenimiento,
estos objetivos y estrategias guardan mucha coincidencia con los objetivos y metas
de desarrollo sostenible, de la Tabla 4.1. Cada estrategia incluye intervenciones de poli-
tica publica mediante varias acciones puntuales. Por ejemplo la estrategia prioritaria
1.1 incluye las siguientes acciones: 1.1.1 “Recuperar volUmenes de agua de las concesio-
nes y asignaciones que perdieron su vigencia para destinarlos a usos publico urbano
y doméstico”; 1.1.2 “Regularizar concesiones y asignaciones y asignaciones otorgadas
a comunidades marginadas, en particular a pueblos indigenas y afro mexicanos, para
proteger sus derechos”; y 1.1.3 “Otorgar concesiones y asignaciones colectivas de agua a
pueblosindigenasy afro mexicanos. La estrategia 1.3 incluye cuatro acciones puntuales,
la 1.3.3 “Fomentar la profesionalizacién y permanencia del personal de los organismos
operadores de agua y saneamiento, incluyendo cuadros directivos”.
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Vision

Objetivos

1.1. Proteger la
disponibilidad de
agua en cuencas
y acuiferos para la
implementacion
del derecho
humano al agua

1.2 Abatir el
rezago en el
acceso al agua
potabley al
saneamiento para
elevar el bienestar
en los medios
rural y periurbano

1.3 Fortalecer
los organismos
operadores
deaguay
saneamiento, a
fin de asegurar
servicios de
calidad a la
poblacion

Estrategias

1.4 Atender los
requerimientos
de infraestructura
hidraulica para
hacer frente a

las necesidades
presentesy
futuras

2.1 Aprovechar
eficientemente
elaguaen el
sector agricola
para contribuir
a la seguridad
alimentariay el
bienestar

2.2 Fortalecer a las
asociaciones de
usuarios agricolas
a fin de mejorar su
desempefio

2.3 Apoyary
promover proyectos
productivos en
zonas marginadas,
en particular
pueblos indigenas
y afro mexicanos,
para impulsar su
desarrollo

2.4 Orientar el
desarrollo de los
sectores industrial y
de servicios a fin de
mitigar su impacto
en los recursos
hidricos

3.1 Fortalecer

los sistemas de
observaciones

e informacion
hidroldgica a fin de
mejorar la gestion
integral de riesgos

3.2 Fortalecer
medidas de
prevencion de dafos
frente a fendmenos
hidrometeoroldgicos
y de adaptacién al
cambio climatico,
para reducir
vulnerabilidad

3.3 Desarrollar
infraestructura
considerando
soluciones basadas
en la naturaleza para
la proteccion de
centros de poblacion
y zonas productivas

3.4 Fortalecer

la atencién de
emergencias
relacionadas con el
agua para proteger a
la poblacion

4.1 Conservar
cuencasy
acuiferos
para mejorar
la capacidad
de provision
de servicios
hidrolégicos

4.2 Reduciry
controlar la
contaminacion
para evitar el
deterioro de
cuerpos de agua
y sus impactos en
la salud

4.3 Reglamentar
cuencasy
acuiferos con el
fin de asegurar
agua en cantidad
y calidad para

la poblacion

y reducir la
sobrexplotacion

4.4 Atender las
emergencias
hidroecoldgicas
para proteger
la salud de la
poblaciény el
ambiente

5.1 Garantizar
elaccesoala
informacion
para fortalecer
el proceso de
planeaciény
rendicion de
cuentas

5.2 Promover la
participacion
ciudadana a fin
de garantizar la
inclusion en la
gestion del agua

5.3 Fortalecer
el sistema
financiero

del agua

para focalizar
inversiones a
zonasy grupos
de atencion
prioritaria,

en particular
pueblos
indigenasy afro
mexicanos

5.4 Fortalecer
las capacidades
institucionales
parala
transformacion
del sector

Vision del sector hidrico, objetivos y estrategias prioritarias del PNH 2020-2024

Fuente: (Conagua, 2022a).

Para evaluar el logro de los cinco objetivos al final de la administracién correspondiente,
para cada uno de los cinco objetivos se planted un indicador denominado Meta para
el Bienestar, y asimismo otros dos indicadores que corresponden a parametros para
la evaluacion continua de las estrategias y acciones puntuales (Tabla 4.2). Entonces la
meta para el bienestar del Objetivo prioritario 1, es el indicador 1.1 “Volumen de agua
protegido/asignado o concesionado al uso doméstico o publico urbano”, con una sola
variable,cuyovalorde linea base paraelano 2018,en milesde millones de metros cubicos,

SEGURIDAD HIDRICA




COLECCION INVESTIGACION

es de 13.1 a nivel nacional. La meta para el 2024 es de 14.3. La aplicacién y lineas base
para los demas indicadores de los objetivos prioritarios se puede consultar en el PNH
2020-2024 ( (Conagua, 2022a).

Tabla &.2. Relacién de indicadores sobre las metas para el bienestar y los pardmetros, por objetivo
prioritario del PNH 2020-2024

atendidos via los sistemas  en la gestion del agua
de tramites electrénicos de
la Conagua

Objetivo Indicadores
prioritario R a n

1 Volumen de agua Proporcion de la poblacién  Proporcion del agua residual
protegido/asignado o que tiene acceso al agua municipal recolectada que es
concesionado al uso entubada diariamente, tratada
doméstico o publico asi como al saneamiento
urbano basico en las 14 entidades

mas rezagadas

2 Grado de presiéon sobre Rendimiento de cultivos Eficiencia en el uso del agua
el recurso hidrico de las basicos en zonas con medida como el cociente de
zonas Centroy Norte del  infraestructura de riego valor agregado bruto entre
pais agua utilizada

3 NuUmero de estaciones Habitantes protegidos Superficie productiva
de observacion contra inundaciones protegida contra
meteoroldgica que se inundaciones
encuentran en operacion

4 NUmero de cuencas NUmero de cuencasy Proporcion de sitios de
con caudal ecolégico acuiferos reglamentados monitoreo de calidad de
para proteccion de la agua superficial con calidad
biodiversidad aceptable, buena o excelente

5 Recaudacioén de la Proporcién de expedientes NuUmero de consejos de
Conagua en precios de los usuarios de aguas cuenca con participacion de
corrientes nacionalesy bienes mujeres y de grupos sociales

publicos inherentes que no estaban incorporados

Fuente: (Conagua, 2022a).

Internacionalmente, en Gain et al. (2016a) propusieron y aplicaron el indice Global de
Seguridad Hidrica (IGSH), que se basa en el ODS 6 e integra criterios fisicos y socioecono-
micos de disponibilidad, accesibilidad a los servicios, calidad del agua y proteccién ante
inundaciones, y administraciéon (gestion de recursos), entre cuyas componentes esta la
gobernanza. El valor medio observado para México en el mapa global de resultados es
de =0.5 (Gain, et al,, 2016a), que numéricamente es un tanto coincidente con el indice
de sustentabilidad 2012 del PNH. Estos valores indican un nivel intermedio de seguri-
dad hidrica, pero con regiones en niveles preocupantemente bajos; especificamente
los componentes de calidad y proteccién muestran problemas de contaminacién del
agua en el ambiente y de afectacién por inundaciones, tanto por decesos como por
pérdidas econdmicas (Cenapred, 2019; Conagua, 2016a). Para el ano 2021 se registraron
165 declaratorias por inundaciones, 53 por ciclones tropicales, y otras por fendmenos
hidrometeoroldgicos a nivel nacional como sequias, heladas, nevadas y granizadas
(Conagua, 2022b).
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La seguridad del agua en el pais, esta fuertemente impactada por la sub componente
de gobernanza, que es débil y fragil. La Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmico (OCDE) reporta lo que denomina brechas de gobernanza multinivel en el
sector agua en México, identificando siete tipos que se describen y ejemplifican en la
Tabla 4.3 (OCDE, 2013), siendo retomadas y analizadas en (Martinez-Austria, 2013).

Tabla &.3. Brechas de gobernanza multinivel en el sector agua en México

Tipo Descripcion y ejemplos

Brecha Desajuste entre unidades administrativas y funcionales (entidades de gestion

administrativa del agua, municipios, areas metropolitanas, regiones, estados) y fronteras
hidrolégicas e imperativas.

Brecha de Informacion asimétrica entre partes interesadas, estandarizacion limitada,

informacion REPDA y sistema de monitoreo incompleto, divulgacion publica y
armonizacion de los intereses clave.

Brecha de Politicas de agua, energia, agricultura y desarrollo territorial desalineadas.

politicas Tareas de planeacién y capacitacion fragmentadas.

Brecha de Rotacion alta de profesionales de agua, programas de entrenamiento/

capacidades capacitacion limitados para personal técnico, administrativo y directivos

Brecha de Ingresos propios muy limitados a nivel subnacional. Gran dependencia de

financiamiento programas federales y de los recursos de Conagua.

Brecha de Falta de continuidad/convergencia de politicas publicas a nivel subnacional

objetivos por causa de mandatos politicos limitados (mandato de tres afios de alcaldes),

motivaciones contradictorias entre consejos y organismos de cuenca.

Brecha de Participacién/compromiso limitado de las partes interesadas de la gestion de
rendicion de los recursos hidricos (agricultores y comunidades indigenas) y de los servicios
cuentas de agua y saneamiento (usuarios y consumidores); mecanismos oficiales
limitados para canalizar la demanda.

Fuente: (OCDE, 2013) (Martinez-Austria, 2013).

En el mismo sentido, la seguridad hidrica de México depende en buena medida del
desempeno de los municipios y de su capital humano, pues con sus facultades pueden
influir en al menos 129 de los 232 indicadores con los que la ONU monitorea las 169
metas que integran los 17 ODS s. El Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), en su Informe de Desarrollo Municipal 2010-2015, “Transformado México
desde lo Local”, presenta un diagnéstico sobre su desarrollo humano y de sus facul-
tades y capacidades para mejorar el bienestar de los habitantes, con el fin de que los
tres 6rdenes de gobierno realicen las reformas necesarias para mejorar las capacidades
municipales y orientar sus acciones al logro de los ODS “s.

El Indice de Desarrollo Humano (IDH), con sus componentes de educacién, ingreso y
salud, presenta un ritmo lento y desigual; el promedio de los municipios aumento, de
2010 a 2015, de 0.737 a 0.759. El indice de Capacidades Funcionales Municipales (ICFM)
muestra facultades municipales suficientes, pero sin respaldo presupuestal y meca-
nismos insuficientes de rendicidn de cuentas. En 2016, una minoria de municipios
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presenté una posicion relativamente buena. El promedio del ICFM fue 0.374, con 31.6 %
de estos gobiernos con baja capacidad funcional, 36.5 % medio, 24.7 % alto y 7.2 % muy
alto (PNUD, 2019).

Especificamente la accesibilidad a los servicios de agua potable y saneamiento, como
parte de la funcién de los municipios, depende en gran medida de la eficacia y efi-
ciencia de los organismos operadores, asi como de otros prestadores de los servicios,
como los sistemas independientes y sistemas comunitarios. La eficiencia total de un
organismo operador de agua potable en las areas de Ingenieria de Produccién y Dis-
tribucion, Comercializacion del Servicio y Desarrollo Institucional, se integra con las
componentes de eficiencia que se indican en la Figura 4.2 (Ochoa, 2005). En forma
particular en la ingenieria de producciéon y distribucién, el descuido de sus eficiencias
ocasiona servicio intermitente (tandeado), bajas presiones, niveles de fugas altos, agua
no potable en las tomas domiciliarias y consumos excesivos de energia eléctrica en los
equipos de bombeo (Conagua, 2009).

Estos descuidos pueden deberse a ineficiencias de las areas comerciales para la captacion
de ingresos, necesarios para la operaciéon y mantenimiento de la infraestructura, pero
también a la insuficiencia de capacidades, derivadas del nivel de desarrollo institucional
de los prestadores de servicios. Es claro que las componentes de desarrollo institucional
sustentan el buen funcionamiento de las dreas operacional y comercial de un organismo
operador de agua potable, y por tanto de suministrar servicios de agua y saneamiento
manejados de manera segura, a toda la poblacion que tiene la mision de atender.

EFICIENCIA TOTAL DE LA

CALIDAD DEL SERVICIO

Ingenieria de producciény Comercializacion del servicio Desarrollo institucional

distribucién

Eficiencias:

Eficiencias:

Eficiencias: . Facturacion - Autonomia organizativa
Hidrauli - Cobranza - Liderazgo
- Hidraulica o . o .
Fisi . Contabilidad Administracion de personal
- Fisica

- Orientacion financiera

- Orientacion al consumidor

- Capacidad técnica

- Formacion de personal

- Interaccién con instituciones
externas

- Padron de usuarios

- Estimacion de consumos

- Tarifas

- Control de suministros

- Comunicacién y transporte
- Comunicacioén social

- Electromecanica
- Calidad del agua

Eficiencia total de un organismo operador de agua potable

Fuente: (Ochoa, 2005)
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Se describe a continuacion la metodologia del indice Global de Seguridad Hidrica (IGSH)
de (Gain, et al,, 2016a), como alternativa para evaluar la seguridad hidrica en México, asi
como el impacto de las politicas publicas en el avance de las metas, a partir de datos
oficiales publicados.

4.2. indice global de seguridad hidrica
y valores para México

Este indice es acorde con la definicidon de seguridad hidrica de la ONU, asi como a las
metas e indicadores del ODS 6, en los que fue basado, en funcién de la disponibilidad,
accesibilidad a los servicios, seguridad (proteccidon contra inundaciones), calidad (agua
en el ambiente) y gestion (ONU-Agua, 2013; Gain, et al., 2016a).

En el planteamiento del IGSH (Gain, et al., 2016a) se establece que la disponibilidad
de recursos de agua dulce, como principales impulsores de la calidad de los sistemas
sociales y ecoldgicos, tradicionalmente se ha visto a través de la lente de la “escasez
de agua” fisica (Gunda et al.,, 2015), ya sea escasez de agua impulsada por la demanda
(estrés hidrico) o escasez impulsada por la poblacién (déficit de agua), donde la primera
se mide mediante la relacion entre la demanda anual estimada de agua dulce y la dis-
ponibilidad, con un umbral establecido superior a 0.4 (Vorésmarty, 2005); mientras que
la segunda se evalua calculando la disponibilidad de agua dulce per capita, y si resulta
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menor a 1,000 m3 por persona al afo, significa que el agua escasea (Falkenmark et al.,
1989). Sin embargo, muchos estudios que habian utilizado estos conceptos, prestaron
poca atencion a las dimensiones humanas, como las capacidades sociales e institucio-
nales, lo cual dio pie a la propuesta del IGSH de Gain, et al. (2016a).

Existen varios indices para evaluar la situacion de los recursos de agua dulce. Uno de los
primeros y de los mas citados, es el indice de Falkenmark, arriba definido, del cual se
presentan en la Tabla 4.4 los niveles de escasez segun rangos de disponibilidad anuales
per capita.

Entre otros indices se encuentran también el “indice de escasez de agua” y el “indice
de pobreza hidrica”, que son analizados por diferentes autores, ya que pueden utilizarse
para evaluar la vulnerabilidad de los sistemas de agua dulce y la sostenibilidad de su
uso, necesarios para la salud humana y ecolégica (Herath et al,, 2010). Aungque como
se ha dicho, éstos no consideran las capacidades sociales e institucionales (Gain, et al.,
2016a).
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Tabla 4.4. indice de Falkenmark: diferentes niveles de competencia de agua para un caudal
disponible de 1 millén de m3/afio en los sistemas terrestres de agua, y la cantidad de personas
dependiendo de esa agua

Cédigo de nivel Personas/ Disponibilidad Gestion del agua segun la
de escasezde unidad de flujo (m3/hab.afio) disponibilidad

agua de 1 millén de
m3

1 100 10,000.00 Arriba .d’e 10,000: Problemas limitados en
la gestion del agua
5 600 1600 Entre 10,000 y],GQQ: Problemas
generales de gestion
1000 1,000.00 Entre 1,600 y 1,000: Escasez
2000 500.00 Entre 1,000 y 500: Escasez crénica
5 2000 23333 Menor de 500: Cap::amdad de gestlo,ryw
sobrepasada de la “barrera de agua

Fuente: Elaboracioén propia a partir de (Falkenmark, et al., 1989).

4.2.1. Descripcion general

El IGSH propuesto en (Gain, et al., 2016a) se integra segun los criterios mencionados y
los indicadores e indices que se muestran en la Tabla 4.5. Debido a que los indicado-
res tienen diferentes unidades de medicién, se normalizan en una escala de O a1 para
hacerlos comparables, mediante algun método, como los descritos por la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2008). En el IGSH se reporta la
utilizaciéon del enfoque de funcién de valor. Cada uno de los cuatro criterios y sus indices
tiene un peso que permite hacer la agregaciéon del IGSH (Gain, et al., 2016a).

Tabla &.5. Jerarquia y pesos para evaluar el IGSH

Disponibilidad Accesibilidad Calidad y seguridad Administracion
45 % 20 % 20 % 15 %
[ndice de escasez WSI  Acceso al agua [ndice de calidad del ndice mundial de
(70 %) potable (60 %) agua (50 %) gobernanza (70 %).
[ndice de Sequias (15 %) Acceso al saneamiento [ndice global de Marco legal
(40 %) frecuencia de transfronterizo (15 %).
inundaciones (50 %)

[ndice de agotamiento Tension hidro-politica
de aguas subterraneas transfronteriza (15 %)
(15 %)

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (Gain, et al., 2016a).

4.2.2. Criterio de disponibilidad

Elcriteriodedisponibilidad deaguaincluye indices que representan una cantidad “acep-
table” de agua dulce, aunque este término estd sujeto a diferentes interpretaciones.
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Como se muestra en la Tabla 4.5, se evalia mediante el indice de disponibilidad
en funcidén de la escasez, la sequia y el agotamiento de aguas subterrdneas, que
se valoran a su vez por el indice de escasez de agua (WSI, por sus siglas en inglés),
el indice de sequia (DI, por sus siglas en inglés) y el indice de agotamiento de aguas
subterraneas, con pesos del 70, 15, y 15 %, respectivamente, con los cuales se realiza
la agregacion del indicador de disponibilidad. EI mayor peso con mucho lo tiene
la escasez.

La escasez se evalUa a través del indice de escasez de agua azul (WSIi, por sus siglas
en inglés) (Wada, et al,, 2014) en funciéon de: el agua extraida (Ww, por sus siglas en
inglés) superficial y subterranea renovable usada en la agricultura, en la industria, y a
nivel doméstico, y no incluye el uso de agua subterranea no renovable o fésil, que se
considera aparte; el agua disponible (Aw), es decir el agua renovable superficial y sub-
terranea; y el requerimiento de caudal ambiental (Ew), definido como el flujo mensual
que es excedido 90 % del tiempo (Q90), con base en métodos de hidrologia de flujo
bajo (Smakhtin, 2001), y un método para estimar el volumen ambiental a escala global
como porcentaje del escurrimiento medio anual (Smakhtin, et al,, 2004), y el modelo
hidrolégico PCR-GLOBWB (Wada, et al., 2011) (Ecuacion 4.1).

CA

La Ecuacioén 4.1 evalla el estrés hidrico de forma mensual a través de un indicador para

R

tomar en cuenta la variabilidad estacional. Este ocurre cuando la cantidad de agua que
se extrae alcanza el umbral de 0.4 en la disponibilidad en un mismo dominio espa-
cio-temporal
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Ww.i
A, —FE,; Ecuacién 4&.1.

El agotamiento de las aguas subterraneas, definido como la eliminacion persistente de
las aguas subterraneas almacenadas en los acuiferos debido a la extraccién, se estima
en una cuadricula de 0.5° siguiendo el método descrito en (Wada, et al,, 2012). Es un
método basado en flujo, en el que se calcula la diferencia entre la recarga de agua
subterranea (recarga natural y flujo de retorno del riego como recarga adicional) y la
extraccion de agua subterranea, para evaluar el agotamiento del agua subterranea
(Gain, et al.,, 2016a).

Sobre la sequia, en este caso se refiere a la sequia hidroldgica. El indice de sequia
se evallua como el cociente de frecuencia de sequias entre frecuencia promedio en
el periodo 1960-2010, usando el modelo hidrolégico PCR-GLOBWAB. La frecuencia de
sequias es el conteo de ocurrencia de sequias, cuando el flujo cae abajo del umbral
de Q80, es decir flujo mensual percentil 80, que es excedido el 80 % del tiempo
(Wada, et al., 2013).
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Los resultados de la aplicacion global del IGSH incluyen mapas para cada uno de los
cuatro criterios y para el IGSH resultante, en los que se puede identificar el desempefo
de cada pais mediante una escala de colores de rojo a azul continuos, correspondientes
a valores “0-1" que representan “baja a alta” condicion. En el mapa global del indice de
disponibilidad, integrado por el indice de escasez de agua, el indice de sequia, y por el
de agotamiento de acuiferos, el valor medio observado para México es de ~0.50, aunque
se observan valores bajos en zonas de Baja California, Sonora, Baja California Sur, Sina-
loa, Chihuahua, Tamaulipas, Nuevo Ledn, Guanajuato, Aguascalientes, San Luis Potosi,
Hidalgo, Estado de México, Ciudad de México, Puebla, Yucatan, entre otras.

4.2.3. Criterio de accesibilidad
a los servicios de agua y saneamiento

Este criterio integra los indicadores de acceso al agua potable y acceso al saneamiento.
Las fuentes de informacién utilizadas para su determinacién a nivel global, se basan
en los resultados del EPI (Environmental Performance Index) de la Universidad de Yale
(Hsu & Zomer, 2014). En la Tabla 4.5 de este capitulo, se indican los pesos de estos dos
indicadores, del 60 y 40 % respectivamente, con los que se realiza la agregacion del
indicador de accesibilidad a los servicios.

La accesibilidad al agua potable se evallua en el IGSH como el porcentaje de poblacion
con acceso a fuentes de agua potable mejorada (Gain, et al., 2016a). Las fuentes mejo-
radas de agua potable son aquellas con potencial de suministrar agua segura por la
naturaleza de su disefio y construccioén. El nivel de servicio proporcionado con estas
fuentes se clasifica en: 1) Servicio gestionado de manera segura, 2) servicio basico, y 3)
servicio limitado (WHO-Unicef, 2019).

Noria y toma de agua entubada en la comunidad de Mazocahui, municipio de
Bavidcora, Sonora
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De manera similar, el acceso al saneamiento se evalUa en el IGSH como el porcentaje
de poblacion con acceso al saneamiento mejorado (Gain, et al.,, 2016a). Las instalaciones
mejoradas de saneamiento se caracterizan por separar higiénicamente las excretas del
contacto humano. Asimismo, se clasifica el servicio que se proporciona con estas ins-
talaciones mejoradas en: 1) servicio manejado de forma segura, 2) servicio basico, y 3)
servicio limitado. Si las instalaciones son no mejoradas, como en el caso de letrinas de
pozo sin losa o plataforma, letrinas colgantes o letrinas de cubo, el servicio es no mejo-
rado. Lo que queda es la defecacidn a cielo abierto (WHO-Unicef, 2019).

Instalacién con inodoro y lavabo

Los resultados son presentados por los autores del IGSH en un mapa global del indice de
accesibilidad. En la porcidn correspondiente a México se observa un valor medio entre
~0.69 y =~ 0.81. Estos resultados se aproximan a un indice que combina el indicador de
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agua potable con valor basico, entre 91y 100 %, y el indicador de saneamiento con valor
de servicio manejado de forma segura de 25.6 % (Conagua, 2016b; Conagua, 2016c¢; UN
WATER, 2018). Para el ano 2020 se registré una cobertura nacional de agua potable del
96.1 por ciento y 95.2 en alcantarillado. A diciembre del mismo afo se cuenta con 2,786
plantas de tratamiento de aguas residuales en operacion, con una capacidad instalada
de 196.7 metros cUbicos por segundo y un caudal tratado de 144.7 metros cubicos por
segundo, alcanzandose una cobertura de tratamiento del 67.2 por ciento; del afilo 2000
al 2020 se incrementdé en 44.2 puntos porcentuales (Conagua, 2021).

4.2.4. Criterio de calidad del agua y proteccion
ante inundaciones

Este criterio integra los indices de calidad del agua ambiental y de frecuencia de
inundaciones. En la Tabla 4.5 se indican los pesos de estos dos indices, del 50 y 50 % res-
pectivamente, con los que se realiza la agregacion del indicador de calidad y proteccion.
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El criterio de calidad del agua se sustenta en la importancia de la calidad del recurso
hidrico para la vida humana y ecoldgica, asi como para el desarrollo econémico. Busca
identificar su deterioro, las causas y ubicacién geografica, para detenerlo y establecer
estrategias de mejora (Gain, et al,, 2016a). En este trabajo se emplea la metodologia
referida en (Srebotnjak et al., 2012) que incluye los siguientes pasos: 1) seleccion de los
pardmetros de calidad del agua a ser incluidos, 2) transformacion de datos de para-
metros sin procesar a una escala comun (normalizacién), 3) decisién sobre los pesos
relativos que se asignaran a los componentes del indice, 4) especificaciéon de la funcidn
de agregacion.
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Respecto al primer paso de la metodologia, el indice de calidad del agua se integra por
los parametros de oxigeno disuelto (DO) [mg/L], conductividad eléctrica (EC) [Micro Sie-
mens/cm], pH [Adimensional], Nitrogeno total (N) [mg/L], y fosforo total (P) [mg/L], los
cuales fueron seleccionados en consultas con expertos y considerando la base de cinco
parametros de calidad del Indice de Calidad del Agua (WATQI) incluido en el indice
de Desempeno Ambiental (EPI) 2008 publicado por el Centro de Politica y Derecho
Ambiental de Yale (YCELP) y el Centro para la Red Internacional de Informacion sobre
Ciencias de la Tierra (Ciesin) en la Universidad de Columbia (Esty, et al., 2008) (Srebotn-
jak, et al., 2012).

En la Tabla 4.6 se muestra un resumen de los parametros y los argumentos para su
seleccion. Los datos utilizados para su aplicacion global se obtuvieron del Programa
UNEP GEMS/Water, asi como de la Agencia Ambiental Europea (EEA) (Srebotnjak, et
al., 2012). En el segundo paso, de transformacién de datos crudos a una escala comun,
estos se convierten a una escala libre de proximidad a valores objetivo. Los valores para
cada parametro y estacion de monitoreo se calculan de tal manera que un valor de
proximidad de 100 corresponde a alcanzar el objetivo, 0 que se encuentra dentro del
rango objetivo en el caso de pH, y los valores de proximidad mas cercanos a cero indi-
can una distancia creciente del objetivo (rango objetivo en el caso del pH). Los valores

CA

objetivo se muestran en la Tabla 4.7. La transformacion (normalizacién) de datos de

R

oxigeno disuelto, conductividad eléctrica y pH, se muestra en Ecuacién 4.2, Ecuacion
4.3y Ecuacion 4.4 respectivamente. Las ecuaciones de transformaciéon de los demas
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parametros se pueden consultar en (Srebotnjak, et al., 2012).

SECU

En los pasos 3 y 4 de ponderacion y agregacion de los componentes del indice, los
valores de proximidad al objetivo a nivel de estacion se suman sobre los parametros
disponiblesy se dividen por cinco para generar un nivel de estaciéon de calidad del agua
que oscila entre 0 y 100. Es decir, que se les da el mismo peso a los cinco pardmetros.
Los indices obtenidos a nivel estacion se promedian para obtener un indice a nivel pais
usando soélo las estaciones que reportan el maximo ndmero de parametros en el pais
(en algunos tres y otros los cinco). Adicionalmente el indice de calidad del agua a nivel
pais se ajusta conforme a la densidad de estaciones de monitoreo: >1 estacién/1000 km?2
se multiplica por 1.00; 0.1-0.99 estaciones/1000 km2 por 0.95; 0.01-0.099 estaciones/1000
km?2 por 0.90; 0.001-0.0099 estaciones/1000 km?2 por 0.85; <0.001 estaciones/1000 km?2
por 0.80. Finalmente, se aplica un método para manejar datos faltantes, mas refinado
que el empleado en el indice de calidad del agua del EPI 2008 (Srebotnjak, et al., 2012).



Tabla 4&.6. Resumen de pardmetros (WATQI), su razonamiento para la inclusién, y sus limitaciones
en caracterizar la calidad del agua a nivel global

Parametro Cédigo Unidad Vinculo a vitalidad Limitantes
ecolégica

Oxigeno oD mg de Oz/L  Mide la saturacion de oxigeno Es influenciado por la

Disuelto del cuerpo de aguay su temperatura del agua (el
capacidad para sostener la agua fria puede contener
vida acuatica aerdbica y su mas oxigeno); OD 6ptimo
idoneidad para agua potable; depende de las especiesy
un bajo OD incrementa la el uso previsto del agua; la
conversion de nitratos a saturacion ademas amenaza
nitritos y sulfatos a sulfuros. la vida acuatica.

Conductividad EC Micro Mide |la cantidad total de Es influenciada por la

eléctrica Siemens/cm iones disueltos en el aguay es geologia, clima evaporacion,
un proxy por la contaminacién dimension del depdsito de
antropogénica, idoneidad agua relativo al tamano

para agua potable; ademas del cuerpo de agua, y
esta ligada a la composiciény metabolismo bacterial en el
diversidad de especies cuerpo de agua.

pH pH Sin Mide la acidez o alcalinidad de Influenciado por la geologia.
dimensién  los cuerpos de agua y afecta
la respiracion y desarrollo
de la vida acuatica también
como la biodisponibilidad de

metales solubles

Nutriente y factor limitante Influenciado por la geologia.
para el crecimiento de algas, y

Fosforo total P mg/L
por tanto indicador de riesgo
de eutrofizaciéon; vinculado a
cambios en composicion de
las especies

Nitrogeno total N mag/L Compuesto de nitrégeno Elemento de origen
inorganico y organico disuelto natural influenciado por
y particulado e indicador bacterias, fitoplancton, y
de riesgo eutrofizacion; la descomposicion de la
vinculado a cambios en materia acuatica.

composicion de las especies.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (Srebotnjak, et al., 2012).

Tabla &.7. Objetivos de desempeno de pardmetros seleccionados EPI WQI.

Pa Unidad Objetivo Detalles
Oxigeno disuelto (OD) mglL’ 295 OD no debe ser menor al objetivo cuando
las temperaturas medias del agua <20 °C
_ >6 OD no debe ser menor al objetivo cuando
las temperaturas medias del agua >20 °C
6.5-9.0 pH debe caer dentro del rango objetivo
500pscm? <500 Conductividad no debe exceder objetivo
mgL’ <1 Nitrégeno total no debe exceder objetivo
mglL’ <0.5 Nitrégeno inorganico disuelto no debe
disuelto exceder objetivo
mglL’ <0.5 Nitrato + nitrito no debe exceder objetivo
mglL’ <0.05 Amonio no debe exceder objetivo
mgL’ <0.05 Fésforo total no debe exceder objetivo
mgL’ <0.025 Orto fosfato no debe exceder objetivo

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (Srebotnjak, et al.,, 2012).
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100,D0;; > t™
DO = % _po. y
J 100 — 100z |ttDO . DOOZ.J DO, < 1™ Ecuacién 4.2.
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ECfTT:< EC_E w. ° -
J 100—1 Oox%mi_ct'gcv ECY < ¢ Ecuacién 4.3.
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_ tfH _PHi-j PH
PH" = 1100—1002 8" — PH i PH <t Ecuacion 4.4.
PHZ'J‘ - tPH
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donde: PTT (Proximity To Target) indica el valor de estacién de proximidad al objetivo;
los subindices iy jdenotan el paisy estacion respectivamente, y max o min el maximo o
minimo observado (con tratamiento estadistico sobre valores extremos y espurios) para
el paisiy estacionj,y t denota el valor objetivo de un pardmetro (Srebotnjak, et al., 2012).

Por cuanto a las inundaciones, hacen que el agua disponible sea insegura, incremen-
tando riesgos para la poblaciéon y los ecosistemas; son una preocupacion importante
para todos los paises, desarrollados y en desarrollo (Gain, et al., 2016a). La metodologia
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usa la informacién del periodo 1985-2003 de la frecuencia de eventos de inundaciéon a
escala pais, del Centro de Investigacion de Peligros y Riesgos (CHRR) de la Universidad
de Columbia y el Centro de la Universidad de Columbia para la Red Internacional de
Informacién de Ciencias de la Tierra (Ciesin) (Gain, et al., 2016a). La Frecuencia y Distribu-
cion Global de Peligro de Inundaciéon es una cuadricula de 2.5 minutos que se disgrega
en 10 clases de aproximadamente el mismo numero de celdas de cuadricula. Cuanto
mayor sea el valor de la celda de la cuadricula en el conjunto de datos final, mayor sera
la frecuencia relativa de ocurrencia de la inundaciéon (CHRR- Ciesin, 2005).

Los resultados se muestran en la Figura 4.7 (Gain, et al,, 2016a; Gain, et al., 2016b); en
la parte superior izquierda se muestra el indice de calidad del agua (*0.56 en todo el
pais), y en la derecha el Indice de frecuencia de inundaciones (*0.25 en el sur, sureste,
Tamaulipas, Veracruz), mientras que abajo se muestra como resultado el indice agre-
gado de calidad y seguridad (proteccion contra inundaciones) (*0.44 en centro-norte, y
zonas pequenas del sur y sureste; =0.25 a =0.31 sur y sureste, Tamaulipas, Veracruz). Los
valores que obtuvieron los autores del IGSH muestran que la seguridad hidrica del pais
se ve afectada mayormente por la calidad de las aguas superficiales y subterraneas,
asi como por las inundaciones y demas fenédmenos hidrometeoroldgicos. En cuanto al
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resultado de la calidad del agua, tiene mucho que ver con la cobertura de tratamiento
de las aguas residuales, municipales e industriales.

Reparacion de dafos de inundaciones en Acapulco, Guerrero, en el ano 2013, debido
al huracan Ingrid y la tormenta tropical Manuel, donde después hubo saqueo de tiendas por
parte de algunos pobladores. A la izquierda Rio La Sabana, desbordado en el evento

0.00
0.06
0.13
0.19
0.25
0.31

Arriba: Indice de calidad del agua e indice de frecuencia de inundaciones;
Abajo: [ndice agregado de calidad y seguridad (proteccién)
Fuente: (Gain, et al., 2016a) (Gain, et al., 2016b)

4.2.5. Criterio de gestion de los recursos hidricos

Las cuestiones sociales y de manejo institucional, como la planeacion y administracion
del agua, las politicas econémicas, las relaciones de poder y sistemas de gobierno, son
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importantes para proporcionar seguridad hidrica (Gain, et al., 2016a). Este criterio de
gestion del recurso hidrico incluye los indices de: a) gobernanza, b) marco legal trans-
fronterizo, y c) tensién politica transfronteriza. En la Tabla 4.5 se indican los pesos de
estos tres indicadores, del 70,15y 15 % respectivamente, con los que se realiza la agrega-
cion del indicador de administracion. El mayor peso lo tiene la gobernanza.

a) Gobernanza

Conforme a (Kaufmann & Kraay, 2017), que presentan los Indicadores de Gobernanza
Mundial (WGI por sus siglas en inglés), en una definicion que es la del Banco Mundial,
la gobernanza consiste en las tradiciones e instituciones por las cuales se ejerce la auto-
ridad en un pais. Incluye el proceso para la seleccién de los gobiernos, su monitoreo y
reemplazo; la capacidad del gobierno para formular e implementar politicas sélidas; y el
respeto de los ciudadanosy el estado por las instituciones que gobiernan las interaccio-
nes econdmicas y sociales entre ellos. Incluye los indicadores de: voz y responsabilidad,
estabilidad politica y ausencia de violencia, efectividad gubernamental, calidad regula-
toria, imperio de la ley, y control de la corrupcién. La metodologia para WGI se describe
en (Kaufmann, et al., 2010).

CA

Por otra parte, en (Inegi, 2017) se indica que actualmente no existe una definicién Unica

R

de gobernanza. Entre las varias que describe se encuentra la del Banco Mundial arriba
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descrita, destacando también la de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE), la del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),

R

SECU

y otras. Se describen también los diferentes proyectos para su medicidn, entre estos
el del propio Inegi “Estadisticas de Gobierno” que desde el 2009 se publica a nivel
nacional, estatal y municipal. Cuenta con dos fuentes principales para la informacion
sobre gobernanza: a) Censos de Gobierno, sobre administraciones publicas, quienes
proporcionan la informaciéon (disefo institucional, marco legal, recursos y procesos);
b) Encuesta Nacional de Impacto y Calidad Gubernamental, que es una encuesta a la
poblacion para medir las experiencias y percepciones de los servicios publicos, inclu-
yendo el tema de la corrupcion.

En la Figura 4.8 se muestran los indicadores de gobernanza de la metodologia WGl
para México, anos 2005, 2010 y 2015, donde en voz y responsabilidad, estabilidad politica,
el estado de derechoy el control de la corrupcion, se presentan niveles muy bajos en el
2015, asi como para los otros aflos, (Kaufmann & Kraay, 2017). La consecuencia ha sido el
impacto negativo en el desarrollo econdmico y social, y el deterioro ambiental.
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Indicador Ano Rango de percentiles (0 a 100)
vozy 2005, J
responsablicad 2010 |
2015 |
Estabilidad Politica 2005 |
y Ausencia de 2010 |
Violencia/Terrorismo 2015 |
- ]
Eficacia del 2005
gobierno 2010 | ——
2015 | —
2005 | I
Calidad regulatoria 2010 | EEEEEEG—
2015 |
2005 | NG
Estado dederecho 2010 | D
2015 | I
Control de la 2005
Corrupcion 2010
2015
0 20 40 60 80 100

Indicadores de gobernanza de México 2005, 2010 y 2015

Fuente: Elaboracion propia a partir de (Kaufmann & Kraay, 2017)

Para el ano 2020 (Kaufmann & Kraay, 2022) presentan para el pais una ligera recupera-
cion para el primer indicador (Voz y responsabilidad), pero para los demds indicadores,
un valor menor al del 2015. Es importante tener en cuenta que las fuentes de datos
de gobernanza consideradas en esta metodologia, estan basadas en percepciones.
Incluyen encuestas de empresas y hogares, asi como las evaluaciones subjetivas de
una variedad de proveedores de informacién empresarial-comercial, organizaciones no
gubernamentales, organizaciones multilaterales y otros organismos del sector publico
(Kaufmann, et al., 2010).

La gobernanzay sus indicadores, se vinculan al sector hidrico a través de la gobernanza
hidrica, que como se ha visto, presenta brechas de gobernanza multinivel en el sector
agua en México (Tabla 4.3) (OCDE, 2013; Martinez-Austria, 2013). En este sentido, la OCDE
formulé los Principios de Gobernanza del Agua de la OCDE, con el fin de contribuir a
la creacion de politicas publicas tangibles y orientadas a la obtencién de resultados, en
base a tres dimensiones de la gobernanza del agua: Efectividad, Eficacia, y Confianza y
Participacion, como se muestra en la Figura 4.9 (OCDE, 2015).
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Estos principios de gobernanza del agua planteados por la OCDE, son coincidentes con
el concepto de Presupuesto basado en Resultados (PbR), que integra a la Metodologia
de Marco Ldégico (MML), que se aplica en México para la formulacién de Programas
Sectoriales e Interinstitucionales, asi como Programas presupuestarios (Pp), para la
atencién de problemas publicos especificos, en este caso del sector agua. Asimismo,
la MML incluye un arbol de problemas que permite identificar el problema principal a
solucionar, las causas directas e indirectas, que generalmente encuentran entre otras,
problemas de gobernanza, asi como sus efectos directos e indirectos (SHCP, 2019; SED-
SHCP, 2021).

Las dimensiones de eficiencia y efectividad, para el caso particular de agua potable

y saneamiento, se pueden vincular a la eficiencia total de organismos operadores de
agua, que se muestra en la Figura 4.2.

Datos e
informacion
Financiacion
<
';c\, X
S, Marcos
% regulatorios
GOBERNANZA
DEL AGUA

Gobernanza
innovadora

Principios de Gobernanza del Agua de la OCDE

Fuente: (OCDE, 2015)

b) Marco legal transfronterizo

El marco legal transfronterizo evalla el rango de tratados por cuenca transfronteriza, y
sus riesgos asociados de conflicto. Proporciona una primera vision general del conjunto
de principios que subyacen, al menos en papel, en las relaciones transfronterizas de
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agua en todo el mundo (UNEP, 2016). Se basa en el supuesto de que la gobernanza
de una cuenca transfronteriza estd guiada (entre otras cosas) por los acuerdos legales
vigentes y que proporcionan un marco para la asignacioén de recursos para diferen-
tes usos entre paises. Es de evidente importancia para México, al compartir cuencas y
acuiferos con otros paises a lo largo de sus limites, al norte con los Estados Unidos de
Ameérica y al sur con Guatemala y Belice. Con el primero comparten las cuencas del
rio Colorado, rio Bravo (Figura 4.10), rio Tijuana y rio Yaqui, ademas de acuiferos. De la
misma manera en la frontera sur con Guatemala y Belice se comparten las cuencas del
rio Hondo, rio Candelaria, rio Grijalva-Usumacinta, rio Suchiate y rio Coatan (Conagua,
2016c¢) (UNEP, 2016).

Obra de toma en el Rio Bravo aguas debajo de la presa La Amistad, para
abastecimiento de agua potable de Cd. Acufa, Coahuila

Conforme a (Lee, et al., 2014) México y Estados Unidos han administrado conjuntamente
sus recursos hidricos compartidos, desde 1906, incluyendo el tema de la calidad del
agua gue fue complejo hasta los aflos sesenta y critico en los aflos ochenta. La agencia
que tiene la funcién de que las politicas hidraulicas sean adecuadas para ambos pai-
ses, es la Comision Internacional de Limites y Aguas, creada en 1944. Sin embargo, sélo
existe un acuerdo bilateral para las aguas superficiales, ya que las subterrdneas siguen
siendo un tabu en las platicas binacionales (Lee, et al., 2014), aunque a finales de 2012,
ambos paises firmaron el Acta 319, con una modificacién al Tratado Internacional de
Limites de Aguas de 1944, para incorporar los mercados de agua comunes, mecanis-
mos de intercambio de agua y la creacion de caudales ecoldgicos para el Rio Colorado
(Lee, et al., 2014).

El Programa de evaluacion de aguas transfronterizas (TWAP, por sus siglas en inglés)
del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (UNEP, por sus siglas
en inglés) publica los valores del indice del marco legal transfronterizo, junto con otros
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indices e indicadores, para 286 cuencas transfronterizas que abarcan 151 paises, entre
ellos para México. Segun la metodologia TWAP, esos valores varian de cero (riesgo muy
alto) a 7 (riesgo muy bajo (UNEP, 2016).

c) Tensién politica transfronteriza

La tensioén politica transfronteriza evalla el nivel de tensidn y riesgos en cuencas trans-
fronterizas, debido a la construccion de infraestructura hidraulica para el desarrollo de
éstas. Se analizan las disposiciones formales disponibles para disminuir las tensiones
gue surgen entre paises, y también factores que en otras circunstancias podrian exa-
cerbar tensiones hidro-politicas. Igualmente, los valores de este indicador se publican
en el informe del Programa de evaluacién de aguas transfronterizas (TWAP) del Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (UNEP, 2016).

d) indice agregado de gestién de los recursos hidricos

El mapa global del indice de gestion de los recursos hidricos, muestra para México un
valor entre #0.56 a #0.63, excepto en las fronteras, en las cuales hay riesgos transfronte-

rizos (Figura 4.11).
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Arriba: Indice de gobernanza e indice de marco legal transfronterizo; Abajo: Tension

politica transfronteriza e Indice agregado de gestién de los recursos hidricos
Fuente: (Gain, et al., 2016a) (Gain, et al., 2016b).
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4.2.6. Agregacion de criterios del IGSH

Derivado de los valores de disponibilidad, accesibilidad a los servicios, calidad y protec-
cion, y gestiéon, con pesos de 45, 20, 20 y 15 % respectivamente, en (Gain, et al.,, 2016a) se
presenta el mapa del Indice Global de Seguridad Hidrica. En la parte correspondiente
a México se observa un valor medio de =0.5. La mayor inseguridad hidrica se ubica en
zonas de Baja California, Baja California Sur, Sonora, Aguascalientes, San Luis Potosi,
Guanajuato, centro y sureste, y otras (Tabla 4.8 y Figura 4.12).

Tabla 4.8. Valores para México del indice Global de Seguridad Hidrica

Disponibilidad Accesibilidad Proteccién y Gestion del recurso IGSH
calidad hidrico
~0.5 Entre x0.69y = Entre x0.25y =0.31; ~0.56 a #0.63 ~0.5
0.81 ~0.44 en algunas
zonas

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (Gain, et al., 2016a).

Valores aproximados para México del indice Global de
100 - Seguridad Hidrica
0.90 +
0.80 +
0.70 +
0.60 +
0.50 +
0.40 +
0.30 +
0.20 +
0.10 +
0.00-
Disponibilidad Accesibilidad a Protecciony Gestion IGSH
los servicios calidad

Valores de seguridad hidrica de México

Fuente: (Gain, et al.,, 2016a; Cortez-Mejia, et al., 2021).

4.3. Adaptacion del IGSH para su
aplicacion a nivel estatal

En (Arreguin-Cortés, et al., 2020) se hizo una adaptacion de la metodologia a del IGSH
para su aplicaciéon a nivel estatal en México, haciendo uso de la informacién oficial
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publica del 2015, para poder comparar resultados. Se conservaron los criterios, indices,
pesos y agregacion de la metodologia de (Gain, et al,, 2016a). Sin embargo, la obten-
cion y procesamiento de datos empleados, se realizé de manera particular, incluyendo
su normalizaciéon. En los temas e indices de Disponibilidad, Accesibilidad a los Servi-
cios, y Calidad y Seguridad, se emplearon datos oficiales del 2015, y en el de indices de
Administracion (Gobernanza, Marco Juridico Transfronterizo, y Tension hidro-politica
transfronteriza) se emplearon las mismas fuentes utilizadas por los autores del IGSH en
la aplicacion mundial, pero con datos 2015 de Gobernanza en vez de 2010.

Se obtuvo una primera aproximacion con base en los datos disponibles, clasificando
los resultados de los estados en Muy alto, Muy bajo, Alto, Bajo y Medio. Los estados en
los cuales la situacion es critica son Sonora, Baja Californiay Guanajuato, seguidos de la
Ciudad de México, Colima, Aguascalientes y Sinaloa (Figura 4.13). La principal limitacion
para la construccién de un indice que refleje claramente la situacidon nacional de inse-
guridad hidrica es la insuficiencia de datos (Arreguin-Cortés, et al., 2020).
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Resultados del Indice Global de Seguridad Hidrica adaptado a las entidades
federativas de Méxicoo

Fuente: (Arreguin-Cortés, et al., 2020).
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4.4. Contraste de resultados del IGSH
con diagnéstico e indicadores ODS

En (Cortez-Mejia, et al., 2021) se contrastaron los resultados obtenidos en (Gain, et al.,
20716a) para México, con los indicadores respectivos del ODS 6 y del ODS 11, como se
describe a continuacion:

A. El indice de Disponibilidad del recurso hidrico, con valor de 0.5 corresponde a
la meta 6.4 “Para aumentar la eficiencia del uso del agua, garantizar la extrac-
cion sostenible y el suministro de agua dulce para abordar la escasez”, y sus
indicadores 6.4.1 “Cambio en la eficiencia del uso del agua a lo largo del tiempo”
y principalmente el 6.4.2 “Nivel de estrés hidrico”, monitoreados por la Organi-
zacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) . La
disponibilidad es funcién de la escasez, la sequia y el abatimiento de aguas sub-
terraneas, y un valor cercano a 1significa buena condiciéon, mientras que para el
estrés hidrico significa mala condicidon. Los niveles de estrés segun el indicador
6.4.2, publicados en 2016, muestran que México se encuentra entre 25y 70 %
(UN WATER, 2018), por lo que se puede aceptar un promedio de #50 % de estrés
hidrico, y por tanto #50 % de recursos de agua dulce disponibles, que llevarian a
valores parecidos a los del indice de disponibilidad.

B. Elvalor del indice de Accesibilidad a los servicios de agua y saneamiento, entre
~0.69 y =0.81, parece corresponder a valores de servicios basicos, que son altos
en México. Los valores de servicios manejados de manera segura se ubican
entre 26 y 50% en ambos casos pero mas cercanos al limite inferior indicado
(UN WATER, 2018), (Conagua, 2016d). Esto considerando que el IGSH y sus indi-
ces se plantearon con base en el ODS 6, donde el seguimiento y monitoreo
de los servicios de agua y saneamiento se hace a través de los indicadores 6.1.1
“Proporcion de la poblacion que utiliza servicios de agua potable gestiona-
dos de manera segura”, y 6.2.1a “Proporcién de poblacién que usa servicios de
saneamiento manejados de manera segura” (UN WATER, 2018); (WHO-Unicef,
2019).

C. Indice de Proteccién y Calidad, cuyo valor promedio de =0.33, de baja condi-
cion, numéricamente pudiera representar a la situacion del pais. Sin embargo,
sobre los pardmetros de su componente de calidad del agua, que correspon-
den a los del indicador 6.3.2 del ODS 6 (pH, Oxigeno Disuelto, Conductividad
Eléctrica, Nitrégeno y Fosforo), 25 por ciento de los paises considera que no
caracteriza el estado de su calidad de agua de manera apropiada, debido a la
falta de parametros microbioldgicos y metales pesados (UN Water-UNEP, 2018).
Este es el caso de México; segun los resultados del diagndstico que se descri-
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ben en (Martinez-Austria, 2013), del monitoreo que realiza la Conagua se reporta
una alta contaminacién por coliformes fecales (Conagua, 2017), y otros estu-
dios como el de (Covarrubias & Pefa Cabriales, 2017) por metales pesados. En
el ano 2020 la distribucién porcentual de los sitios de monitoreo de calidad del
agua, de acuerdo al indicador Coliformes fecales, muestra que a nivel nacional
34.5%estan fuertemente contaminadosy 28.8 % estan contaminados (Conagua,
2022c).

D. En cuanto a su componente de frecuencia de inundaciones, ésta evalUa indi-
rectamente las afectaciones debido a estos desastres. Sin embargo en el ODS
11 la proteccion se evalla con indicadores como el 11.5.1 “NUmero de personas
muertas, desaparecidas y afectadas directamente atribuido a desastres por
cada 100,000 personas”, y e<| 11.5.2 “Pérdidas econémicas directas en relacién
con el PIB mundial, dafios en la infraestructura criticay niumero de interrupcio-
nes de los servicios basicos atribuidos a desastres (UNDRR, 2019), para lo cual el
Centro Nacional de Prevencion de Desastres (Cenapred) cuenta con suficiente
informacién (Cenapred, 2019) (Figura 4.14).

Costo de desastres 2000-2018 en México
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Fuente: (Cortez-Mejia, et al., 2021; Cenapred, 2019)

E. Elindice de Gestion, con un valor medio de #0.59, que corresponde con la meta
6.5 la cual es implementar la Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH)
a todos los niveles, y con los indicadores 6.5.1y 6.5.2 para medir el grado de
implementacion, y la proporcion del area de la cuenca transfronteriza con un
acuerdo operativo para la cooperacion en materia de agua, respectivamente.
En el indicador 6.5.1 el puntaje se determina a través de un cuestionario autoe-
valuado del pais, con 33 preguntas divididas en cuatro secciones: politicas, leyes
y planes; instituciones y participacién; instrumentos de gestion; y financia-
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miento. Su valor para México es clasificado como medio bajo, entre 31y 50 %
, Y su promedio =0.41, por lo que el valor del indice de gestion sobrestima un
tanto la situacion, concordando con lo observado en el diagndstico respecto a
la gestion deficiente y brechas de gobernanza multinivel en el sector agua en
México (Martinez-Austria, 2013).

F. Finalmente, el valor para México del indice Global de Seguridad Hidrica (IGSH)
puede evaluarse con un menor valor con base en los 4 criterios mencionados
anteriormente (actualmente tiene un valor aproximado de 0.5).

La anterior comparacion de resultados del IGSH para México muestra la necesidad de
revisar, complementar datos, parametros y otros indices e indicadores para su aplica-
cidn nacional, segun los indicadores del ODS 6y del ODS 11, pero también muestra que
el indicador IGSH que es de tipo estratégico, es una alternativa viable para evaluar en
cada pais la situacion de la Seguridad Hidrica, asi como el avance de las metas respec-
tivas de los ODSs. Respecto a las ponderaciones consideradas en la metodologia del
IGSH, de las cuales se puede indicar que son subjetivas, se recomienda en el futuro
establecerlas mediante la aplicacion de practicas de procesos participativos con las
partes interesadas relevantes (ejemplo: formuladores de politicas, instituciones, ONG,
etcétera.).
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5.1. Introduccién

Las estadisticas del agua en México revelan los esfuerzos pendientes para alcan-
zar la cobertura universal de los servicios basicos de agua potable y saneamiento,
pero no para incrementar sustancialmente los servicios manejados de manera
segura. El Informe del Relator Especial sobre el derecho humano al agua potable
y el saneamiento acerca de su misidn a México, del ano 2017, menciona en las
cifras oficiales a su disposicion coberturas el 94 y el 93 % de la poblaciéon respecti-
vamente, y destaca que esos niveles de cobertura muestran que los proveedores
de servicios son capaces de promover efectivamente la aplicacion de los derechos
al agua y el saneamiento, pero que esas cifras, por impresionantes que sean, no
reflejan mas que la existencia de algun tipo de cobertura infraestructural, no el
alcance real del acceso al agua y el saneamiento en los hogares de las personas,
que es considerablemente inferior (ACNUDH, 2020). Al afo 2022, las cifras son
mas impresionantes aun, pero igualmente no significan el nivel real de acceso.

En consonancia con lo anterior, a nivel global, también para 2017, las estadisticas
son: 663 millones de personas sin acceso a los servicios de agua potable, al menos
1,800 millones que utilizan una fuente de agua que esta contaminada con mate-
ria fecal, 2,400 millones sin acceso a servicios basicos de saneamiento y mas del
80 % de las aguas residuales resultantes de las actividades humanas, vertidas en
rios o el mar sin que se les eliminen los contaminantes. Como resultado, cada
dia cerca de 1,000 nifios mueren a causa de enfermedades diarreicas prevenibles
relacionadas con el agua y el saneamiento (ONU, 2017).

El monitoreo del progreso de los servicios de agua potable y saneamiento a nivel
nacional reside principalmente en el Instituto Nacional de Estadistica y Geogra-
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fia (Inegi) y en la Comisién Nacional del Agua (Conagua), que tienen facultades para
ello. Otras instituciones y organismos como el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval) y la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos
(CNDH) realizan un seguimiento muy cercano al mismo para cumplir con sus objetivos
y funciones. A nivel global, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (Unicef, por sus siglas en inglés) dirigen desde 1990
el Programa Conjunto de Monitoreo (JMP, por sus siglas en inglés) para el Abasteci-
miento de Agua, Saneamiento e Higiene (WASH, por sus siglas en inglés) en el que han
reportado estimaciones nacionales, regionales y globales del progreso en agua potable,
saneamiento e higiene a partir de ese ano.

La actualizacion del aflo 2015 marcé el final del periodo de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, y la actualizacion de 2017 establecio estimaciones de referencia para moni-
torear las nuevas metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), conforme a la
Agenda 2030 (WHO-Unicef, 2019).

En los servicios publicos de agua potable y saneamiento se distinguen dos niveles prin-
cipales alos que la poblacidn tiene acceso: los servicios basicos y los servicios manejados
de manera segura. Los segundos son los mas deseables, ya que redundan en tomas de
agua en cada domicilio, alimentadas de la red publica, con presion continua y libre
de contaminacioén, para que pueda ser ingerida directamente de la llave sin riesgos
para la salud; asimismo en conexiones a la red publica de alcantarillado sanitario para
recolectar las aguas residuales provenientes de domicilios con bafios no compartidos
por dos o mas familias, para su tratamiento adecuado en otro sitio, y posterior redso o
disposicion sin contaminar los cuerpos de agua. Los servicios basicos se caracterizan
principalmente por una buena cobertura fisica de la infraestructura, que sin embargo
se opera de manera intermitente (tandeo) por zonas de distribucion, lo cual tiene el
riesgo de contaminacion por las roturas que se propician en las tuberias de agua pota-
ble y la falta de hermeticidad de la red de atarjeas, por lo que no se puede garantizar
su calidad para beber, aunado a que se requieren almacenamientos domiciliarios en
los que también puede haber contaminacion; las aguas residuales captadas pueden
incluir domicilios con baflos compartidos, las que ademas no se tratan adecuadamente
y mayormente se disponen crudas en los cuerpos receptores.

En México predominan los servicios basicos, tanto en agua potable como en sanea-
miento, pero con todo, no alcanzan a cubrir en ese nivel la demanda que se incrementa
anualmente; la poblacién no atendida sufre las consecuencias en términos econémi-
cos, de salud, desarrollo y de calidad de vida. La infraestructura deteriorada y obsoleta,
ampliaciones cuyo diseflo hidraulico no responde a crecimientos ordenados y planifi-
cados, ademas de otras situaciones, es parte de la problematica fisica que dificulta la
gestion segura de los servicios. Un servicio intermitente de agua potable incrementa la



ACCESIBILIDAD A LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

incidencia de fugas, posibilita la contaminacion en las redes, afecta la exactitud de los
medidores domiciliarios, y resulta en un servicio de mala calidad para la poblaciéon. En el
medio rural la poblacién dispersa dificulta la introducciéon de infraestructura de los ser-
vicios, asi como su operacién y mantenimiento. En la Figura 5.1 se muestra un hidrante
publico que en los afos 70 se utilizaba en el pais para abastecimiento de agua potable
en el medio rural,y en la Figura 5.2 las instalaciones en donde se encontro.

Hidrante publico del afio de 1970, encontrado en las instalaciones del Pozo no.7 de
San Mateo Atenco, Edo. de México. Era parte del sistema rural construido por la Secretaria de

Salubridad y Asistencia (SSA) a través de la Comisién Constructora e Ingenieria Sanitaria (CCIS),
con el apoyo de la comunidad y el Gobierno del Estado.
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Instalaciones del Pozo no.7 con tanque elevado, en la Col. Buena Vista, del organismo
operador de agua potable de San Mateo Atenco, Edo. de México.

Existen varias causas raiz de las ineficacias en la prestaciéon de estos servicios, las cuales
se analizan en este capitulo junto con los efectos negativos que generan, para plantear
con mayores argumentos las estrategias y acciones para cambiar las tendencias actua-
les de agua potable y saneamiento. Son retos que México enfrenta para incrementar
la accesibilidad a los servicios manejados de manera segura, que son parte de la segu-
ridad hidrica de los paises. Se presentan indicadores con valores de la accesibilidad a
nivel nacional, como la linea base que dimensiona la problematica para incrementar los
servicios seguros.

Con servicios manejados de manera segura se satisface también el ciclo integral del
agua en el uso publico urbano, para que pueda seguir siendo utilizada, y para tener a la
vez un ambiente sano, en lo que respecta a la contaminaciéon del agua y suelo, debido
a este uso. En (Daza, 2008) se refiere el ciclo integral del agua, que como se muestra la
Figura 5.3 consiste en cumplir el ciclo hidrolégico tal como se da en la naturaleza, man-
teniendo la circulacion del agua mediante su uso y devolucion al medio en las mejores
condiciones de calidad posibles.
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Captacién

Recoleccion

Ciclo integral del agua.

Fuente: modificado de (Daza, 2008).

En (Jimenez-Cisneros, 2011a) se describe el ciclo urbano del agua, como la parte del
ciclo hidrolégico que ocurre en las ciudades; del ciclo natural del agua que ocu-
rre y es modificado por los entornos urbanos, con muchas consecuencias negativas
como la disminucién de la infiltracién y el incremento del escurrimiento. Primera-
mente se tienen los procesos que estan directamente relacionados con los servicios
de agua urbanos convencionales: suministro de agua, control de inundaciones urba-
nas y la recoleccion, tratamiento y eliminacion de aguas residuales. Después de
ellos aquellos que se originan en otros lugares, y para las cuales no esta claro quién
es responsable de su remediaciéon y como deben ser tratados. Muchas activida-
des urbanas estan afectando el agua como recurso en las ciudades. El problema es
qgue no caen claramente dentro del ambito de responsabilidad y accién de ninguna
institucién gubernamental. Entre estos, destacan los siguientes: deposicion atmos-
férica, descargas secas de industrias, residuos del transporte y transferencia de
materiales, fugas de tanques de almacenamiento de liquidos, lixiviados de vertederos
y vertederos municipales, lixiviados de cementerios, aplicacion de sustancias deshielo
(Jimenez-Cisneros, 2011a).
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5.2. Servicios mejorados de agua potable
y saneamiento

Los servicios de agua potable se refieren a la accesibilidad, disponibilidad y calidad de
la fuente principal utilizada por los hogares para beber, cocinar, la higiene personal y
otros usos domeésticos, mientras que los servicios de saneamiento se refieren a manejo
de excretas de las instalaciones utilizadas por las personas, a través del vaciado y el
transporte para su tratamiento y eventual descarga o reutilizacion (WHO-Unicef, 2019).

Accesibbilidad a agua para beber, cocinar, higiene personal y otras actividades

domésticas

Las metas relacionadas al agua, saneamiento e higiene del objetivo 6 de ODS, son 6.1:
“lograr el acceso universal y equitativo al agua potable a un precio asequible para todos”
al afno 2030, y 6.2 “lograr el acceso a servicios de saneamiento e higiene adecuados
Yy equitativos para todos y poner fin a la defecacion al aire libre, prestando especial
atencion a las necesidades de las mujeres y las niflas y las personas en situaciones de
vulnerabilidad”, también al 2030 (ONU, 2017). El seguimientoy monitoreo de la OMSy la
Unicef de estas metas mediante el IMP, se hace a través de los indicadores siguientes,
respectivamente: 6.1.1 “Proporcion de la poblacion que utiliza servicios de agua potable
gestionados de manera segura”; 6.2.1a: “Proporcion de poblacién que usa servicios de
saneamiento manejados de manera segura”y 6.2.1b: “Proporcién de poblacidon que usa
instalaciones para el lavado de manos con jabén y agua disponible” (ONU, 2018).
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Instalaciones para sanitario no compartido y para lavado de manos con jabén y agua

Una meta complementaria a las anteriores, pero cuyo seguimiento no esta a cargo del
IMP es la 6.3, también al 2030, “mejorar la calidad del agua al reducir la contamina-
cion, eliminar el vertido y minimizar la liberacién de sustancias quimicas y materiales
peligrosos, reducir a la mitad la proporcién de aguas residuales sin tratar y aumentar
sustancialmente el reciclaje y la reutilizacién segura en todo el mundo” (ONU, 2017). Se
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proporcionan dos indicadores para su monitoreo: 6.3.1 “Proporcién de aguas residuales
tratadas de forma segura” a cargo de OMS / Programa de Asentamientos Humanos de las
Naciones Unidas (UN-Habitat / Divisién de Estadisticas de las Naciones Unidas (UNSD)), y
6.3.2 “Proporcion de cuerpos de agua con buena calidad ambiental del agua” a cargo del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente / UNSD (ONU, 2018).

5.2.1. Escalas de los servicios

El IMP establece nuevas escalas para comparar los niveles de servicio globalmente, de
agua potable, saneamiento e higiene, que se basan en la clase de instalaciones utilizadas
o disponibles. Define a las fuentes mejoradas de agua potable como aquellas que tienen
el potencial de suministrar agua segura, e incluyen: agua entubada, pozos, pozos exca-
vados protegidos, manantiales protegidos, agua de lluvia y agua envasada o entregada.
Asimismo, subdivide la poblacién que utiliza fuentes mejoradas en tres grupos de acuerdo
con el nivel de servicio proporcionado, que son: 1) servicio gestionado de manera segura,
2) servicio basico, y 3) servicio limitado (WHO-Unicef, 2019). En la Tabla 5.1 se muestra la
escala de agua potable. La cantidad de horas de suministro por dia, por conexién domici-
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liaria o por zona de distribucion, es un indicador de la disponibilidad de un servicio seguro,
teniendo en cuenta también la frecuencia de averiasy el tiempo requerido para las repara-
ciones, ya que los sistemas de tuberias que no estan presurizados continuamente son mas
vulnerables a la contaminacién microbiolégica (ONU, 2018) (WHO-Unicef, 2017).

Tabla 5.1. Escala de servicio de agua potable.

Escala de servicio Definiciéon

Beber agua de una fuente de agua mejorada que se encuentra
en las instalaciones, disponible cuando sea necesario y libre de
contaminacion fecal y quimica

Beber agua de una fuente mejorada, siempre que el tiempo de
Servicio basico recoleccién no sea mas de 30 minutos para un viaje de ida y vuelta,
incluida la cola

Servicio gestionado de
forma segura

Agua potable de una fuente mejorada para la cual el tiempo de
Servicio limitado recoleccion excede los 30 minutos para un viaje de ida y vuelta,
incluida la cola

. Beber agua de un pozo excavado sin proteccion o de un manantial sin
Fuente no mejorada =
proteccion.

Recoleccién directa de Beber agua directamente de un rio, presa, lago, estanque, arroyo, canal
agua superficial o canal de irrigacion

Fuente: (WHO-Unicef, 2019).

Referente al saneamiento, la nueva escala del IMP que se muestra en la Tabla 5.2 define
las instalaciones mejoradas como aquellas que separan higiénicamente las excretas
del contacto humano. Las letrinas con fugas, las fosas sépticas, los desagues, los lodos
fecales no tratados y las aguas residuales, pueden propagar enfermedades ademas de
contaminar las aguas subterrdneas y superficiales que se usan para beber y recrearse
(WHO-Unicef, 2019).

Tabla 5.2. Escala de saneamiento.

Nivel de servicio Definicion

Uso de instalaciones mejoradas que no se comparten con otros
Manejado de forma segura hogares y donde las excretas se eliminan de manera segura in
situ o se transportan y tratan fuera del sitio

o o Uso de instalaciones mejoradas que no se comparten con otros
Servicio basico hogares

Uso de instalaciones mejoradas compartidas entre dos o mas

Servicio limitado hogares.

Uso de letrinas de pozo sin losa o plataforma, letrinas colgantes
o letrinas de cubo.

Deposicion de heces humanas en campos, bosques, arbustos,
masas de agua abiertas, playas u otros espacios abiertos o con
residuos solidos

Servicio no mejorado

Defecacion abierta (a cielo
abierto)

Nota: las instalaciones mejoradas incluyen descarga de agua en sistemas de alcantarillado, tanques sépticos o le-
trinas de pozo; letrinas de pozo mejoradas ventiladas, inodoros de compostaje o letrinas de pozo con losas. Fuente:
OMS y Unicef (WHO-Unicef, 2019) (WHO-Unicef, 2017).



ACCESIBILIDAD A LOS SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

5.2.2. Lineas base de México

Conforme a la ONU, la proporcién de la poblacién que recibe al menos servicios basicos
de agua potable en 2015 en México es de 91 a 100 %, y con servicios administrados de
manera segura, entre 26 y 50 % pero mas cercana al limite inferior; en la Tabla 5.3 se
muestra que en la regidn de América Latina, en Chile y Argentina, mas del 95 % de su
poblacién recibe servicios seguros, en Costa Rica entre el 76 y 95 %, y en Guatemala,
Colombia, Ecuador y Peru entre el 26 y el 50 %. En saneamiento la poblacién de México
que utiliza al menos servicios basicos para el afo 2015 es de 76 a 90 %, y la que usa ser-
vicios manejados de manera segura también entre 26 y 50 % (ONU, 2018) (WHO-Unicef,
2017) (WHO-Unicef, 2019) (Conagua, 2016¢).

Tabla 5.3. Poblacién con servicios de agua potable administrados de manera segura a nivel global

Escala de 6 Paises en diferentes escalas de servicio seguro

USA, Chile, Argentina, Portugal, Espafa, Reino Unido, paises
Nérdicos, Japdn, Corea del Sur, Alemania, Grecia, Bulgaria,
Nueva Zelanda, Islandia, Groenlandia, Paises Bajos, Bélgica,
Austria, Chequia, Suiza

Costa Rica, Francia, Italia, demas paises de Europa, Rusia,
Israel, Jordania, TUnez, Oman, Irdn, Singapur, Malasia, Sarawak,
Sandakan
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México, Guatemala, Colombia, Ecuador, Perd, Marruecos,
Albania, Georgia, Armenia, Azerbaiyan, Bangladesh, Moldavia

Pakistan, Tayikistan, Costa de Marfil, Chana, Congo, Nepal,

0,
b Butan, Nigeria, Etiopfa, Uganda, Camboya

Canada, Australia, ~50 % de Sudamg’rica, Belice, Honduras, El
Salvador, Panamad, mayor parte de Africa, mayor parte de Asia,
Madagascar

- No aplicable Cachemira, Sahara Occidental

Fuente: Elaboracién propia a partir de (ONU, 2018).

Sin datos
suficientes

La Comision Nacional del Agua proporciona valores coincidentes para el 2015, 92.5 %
de poblacidén con suministro de agua potable, 91.4 % con cobertura de alcantarillado,
y 57.0 % de tratamiento de las aguas residuales municipales recolectadas. Asimismo
indica que las aguas no municipales, generadas por otros usos como la industria autoa-
bastecida, se descargan directamente en cuerpos de agua nacionales, de las que en
volumen se trata un 32 % de lo que se genera, pero en carga contaminante sélo el 14.6 %
como muestra la Tabla 5.4 y la Tabla 5.5 (Conagua, 2016a) (Conagua, 2016b). Para el ano
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2018 se trataron 137.7 m3/s de aguas residuales municipales de 215.8 m3/s recolectados,
pasando del 57.0 % del 2015 al 63.8 %. Asimismo para el mismo afio se trataron 87.1 m?/s
de 217.4 m3/s de las aguas residuales no municipales generadas, es decir 40 % en volu-
men, pero solo 17.97 % de la carga contaminante (1.85 de 10.29 millones de toneladas de
DBO, al ano) (Conagua, 2019).

Tabla 5.4. Descarga de aguas residuales municipales 2015 en el pais.

Miles de hm?/ m?/s Millones de toneladas
afio de DBO, al aiio

Aguas r§S|duaIes municipales-carga 793 2291 195
contaminante generada

Recolectadas en alcantarillado-carga 6.69 5120 181
recolectada

Tratadas-carga removida 3.81 120.9 0.84

Fuente: elaboraciéon propia con datos de (Conagua, 2016b).

Concepto/cantidades

Tabla 5.5. Descarga de aguas residuales no municipales 2015 en el pais.

Miles de hm®/ m3/s Millones de toneladas
aiho de DBO, al aiio

Aguas residuales no municipales-carga

. 6.77
contaminante generada
Tratadas-carga removida 222 70.5 1.49

Fuente: elaboracién propia con datos de (Conagua, 2016b).

Concepto/cantidades

Por su parte, el Inegi, en el censo de poblacidn y vivienda del afio 2020, obtuvo infor-
macioén actualizada a ese afo, con coberturas de 96.31 % de agua entubada y 95.47 %
en drenaje. En la Figura 5.6 se muestran graficamente los porcentajes de disponibi-
lidad de agua a nivel nacional en funcién de la disponibilidad de drenaje y lugar de
desalojo. Conforme a los datos del mismo censo, el 84 % de la poblacidn es abastecida
por la red publica, y el resto por otros medios, en el que se destaca el 7.23 % de pozo
comunitario, 2.85 % de pozo particular, y 118 % de pipa, como se muestra en la Figura
5.7 (Inegi, 2021a). De acuerdo a lo arriba descrito, estas disponibilidades corresponden
mayormente a servicios basicos.
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Disponibilidad de agua entubada en viviendas con y sin drenaje a nivel nacional

Fuente: Elaboracidon propia a partir de (Inegi, 2021a).

Disponibilidad de agua entubada segun disponibilidad 1
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Red publica Fosa o tanque Barranca o Rio,lago o maNo disponen de No ;
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m Disponibilidad de drenaje m Disponen de agua entubada

De una pipa, De la lluvia,
118% 0.05% De otra
vivienda, 0.31% De otro lugar,
— 0.58%

De un pozo
comunitariq
7.23%
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No
especificado,
0.08%
De un pozo
particular,
2.85%

Del servicio
publico de
agua, 84.03%

Fuentes de abastecimiento de agua a la poblacién a nivel nacional

Fuente: Elaboracién propia a partir de (Inegi, 2021a).
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Noria para el abastecimiento de la comunidad de La Capilla,
municipio de Baviacora, Sonora

Acercandose mas a lo local, en la Figura 59 se muestra la disponibilidad de agua
entubada, desagregada a nivel estatal, incluyendo la cobertura de red publica, la cual
permite ver y dimensionar su situacion particular de agua al ano 2020 (Inegi, 2021b).
Es notorio que entre los estados con mayor agua renovable, las coberturas de agua
entubada sean las menos favorables: Tabasco, Veracruz, Oaxaca, Chiapas y Guerrero.
De la misma manera, en la Figura 5.10 se disgregan las coberturas de drenaje, donde
Campeche y Yucatan presentan las coberturas mas bajas de la red publica de drenaje,
en razén del tipo de suelo karstico, que dificulta la introduccién de la infraestructura,
y que aunado al insuficiente tratamiento de las aguas residuales, se propicia la conta-
minacién del acuifero karstico de la peninsula de Yucatan (Inegi, 2021a) (Nava Galindo,
2015). Una de las razones del nivel actual del servicio de agua potable gestionado de
manera segura en México, es la discontinuidad de la presién en las redes, ya que en un
estudio del ano 2016 resultd que el 52 % recibe el agua todos los dias, pero sélo el 14 %
la recibe las 24 horas todos los dias; asimismo que el 78 % bebe agua embotellada por
desconfianza del servicio que recibe (Conagua, 2016c).

Lo anterior se conjunta con los niveles de otros componentes de la seguridad hidrica
igualmente limitados, como es el agua renovable per capita. Para el ano 2015 el agua
dulce renovable en México se estima en 446,777 hm?3, disgregados en 354,990 hm?* de
escurrimiento medio anual y 91,788 hm3 de recarga media de acuiferos, mientras que
el volumen concesionado consuntivo (demanda) fue de 85,664.2 hm3. En términos per
capita el agua renovable indicada es de 3,692 m3/hab./afio (Conagua, 2016b). Para ese
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mismo ano 2015, en (UN-WWAP, 2015) se muestra un valor para México entre 2,500 y
7,500 m3/hab./afio, observandose que es sensiblemente el pais con menor cantidad
per capita de América. Estados Unidos estd entre 7,500 y 15,000 m?/hab./afio, y paises
como Canada y Chile por arriba de 50,000 m3/hab./afio. Respecto al uso de instalaciones
sanitarias, que son el punto de partida del saneamiento, y que junto con los anteriores
componentes permiten definir el nivel en que éste se encuentra, a nivel nacional 1.69 %
de las viviendas particulares habitadas no disponen de sanitario, 94 % disponen de sani-
tario con inodoro, y 4 % de sanitario con letrina, 75 % tiene descarga directa de agua,
21 % con cubeta y 4 % no se le puede echar agua, como se muestra en la Figura 511y |
en laFigura 5.12; en la Figura 513 se desagregan a nivel estatal, donde Oaxaca (18.5 %), 3
San Luis Potosi (14.4 %) y Veracruz presentan los mayores porcentajes de sanitarios con |
letrinas (Inegi, 2021b). Asimismo 91.62 % de las viviendas a nivel nacional disponen de
sanitario de uso exclusivo, y 8.30 % de uso compartido (Figura 5.14). A nivel estatal Oaxaca |
tiene un 12 % de sanitario compartido, Estado de México, Ciudad de México y Chiapas 11
%,10 % Puebla, Guerreroy Veracruz,y 9 % Tlaxcala, Baja California y Morelos (Inegi, 2021b).
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Disponibilidad de sanitario: Inodoro y

No R
disponen letrina No
de especificado
sanitario
1.69% 0.24%
Disponen Disponen
de
de -
- sanitario
sanitario
. con taza
con letrina .
de bafio
(pozo u 94%
hoyo)
4%

Instalaciones sanitarias en las
viviendas particulares habitadas

Fuente: Elaboracidn propia a partir de
(Inegi, 2021a).

Admision de agua

No se le No
puede especificado
echar 0%
agua

4%
Le echan Tiene
agua con descarga
cubeta /| directa de
2% agua
75%

Admision de agua al
sanitario

Fuente: Elaboracion propia a partir de
(Inegi, 2021a).

Sanitario con inodoro y con letrina

Oaxaca 18.59 78.7%
San Luis Potosf 14.4% 83.5%
Veracruz 10.6% 87.5%
Chiapas 9.49 87.4%
Puebla 6.5% 91.8%
Hidalgo 5.99 91.4%
Tamaulipas 5.87 93.6%
Sonora 5.27 93.7%
Michoacan 5.07 93.2%
Guerrero 479 85.9%
Baja California w2 95.4%
Durango L 93.3%
ChihuahUa me8% 95.6%
SiNaloa w2 95.5%
Baja California SUr s34 96.4%
Campeche il 94.2%
MEXICO QY 96.5%
Zacatecas 8% 95.3%
Tlaxcala b 95.4%
MOrelos wmsb? 97.2%
QUETELaro sy 96.5%
Coahuila ks 98.0%
NUEVO LEON bl 98.3%
GUANAJUALO el 96.3%
Nayarit wOuk 95.9%
Yucatan wmQuks 92.8%
Quintana ROO wmséid 97.2%
Aguascalientes w32 99.1%
Tabasco wmleld 97.5%
Ciudad de MéxiCOmmQ:2? 99.5%
JalisCO 98.6%
Colima el 99.1%

0.0% 20.0% 40.0% 60.0% 80.0% 100.0%

Disponen de sanitario con letrina (pozo u hoyo)

m Disponen de sanitario con taza de bafo

Instalaciones sanitarias en las
viviendas particulares habitadas

Fuente: Elaboracién propia a partir de
(Inegi, 2021a).

Sanitario: exclusivo y compartido (%)

Oaxaca |l 88
MEXICO |l 89
Ciudad de México |t 89
Chiapas | 89
Puebla ielO 90
Guerrero e 920
Veracruz [ 90
Tlaxcala | 9
Baja California e 9
Morelos ik 9
San Luis Potosi kS 92
Hidalgo |emS 92
Querétaro |kt 93
Tamaulipas [k 93
Quintana ROO ikt 93
Michoacan ik 93
Chihuahua et 93
Sinaloa e 93
Coahuila  [lemb 94
Yucatdn | lemd 94
Guanajuato ket 94
Nuevo Ledn  [kemb 94
Sonora kb 94
Jalisco b 94
Tabasco |kmmb 94
Colima  [embs 94
Campeche |t 94
Baja California Sur  kest 94
Nayarit |- 95
Zacatecas ke 95
Durango  [iems 95
Aguascalientes [k 97

0.00 20.00 40.00 60.00 80.00 100.00 120.00

m Uso compartido ®Uso exclusivo

Uso de sanitario exclusivo y
compartido
Fuente: Elaboraciéon propia a partir de
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5.3. Problematica de la falta
de accesibilidad (causas)

La accesibilidad a los servicios basicos y a los gestionados de manera segura por parte
de la poblacién, de forma equitativa y a un precio asequible para todos segun la meta
6.1 de los ODS, depende directamente de la oferta disponible del recurso hidrico para
uso publico urbano, de la cobertura de infraestructura para su captacion, distribucion,
recolecciéon y tratamiento una vez usado, y de sus politicas de operacién, que a su vez
dependen de otras variables subyacentes, las cuales son determinantes en el nivel de
accesibilidad logrado. Una de ellas son los ingresos suficientes para cubrir sus cos-
tos, que a su vez dependen directamente de la eficiencia de recaudacion y del nivel y
estructura tarifarios.

Una alternativa para identificar las variables y precisarlas para cada caso especifico, es
aplicar la Metodologia de Marco Logico (MML), como herramienta usada para el disefo,
ejecucion, monitoreo y evaluacion de programas y proyectos. La MML incluye seis eta-
pas que se muestran en la Figura 5.15. En la primera etapa, se identifica el problema o
necesidad publica que se va a atender y su magnitud y alcance, asi como a la pobla-
cion afectada por el problema o que requiere de la intervencidon gubernamental para
atender una necesidad, en este caso especifico de acceso al agua potable y al sanea-
miento. Para ello se realiza un diagndstico que soporte las decisiones que se tomen,
con evidencia cuantitativa y cualitativa sobre el problema y sus causas y consecuencias
(SED-SHCP, 2021; SHCP, 2019).

SEGURIDAD HIDRICA

Un primer acercamiento al problema de accesibilidad a los servicios a nivel pais, es el
valor de los indicadores del ODS 6.1.1 “Proporcion de la poblacion que utiliza servicios
de agua potable gestionados de manera segura”, 6.2.1a: “Proporcién de poblacion que
usa servicios de saneamiento manejados de manera segura”, y 6.2.1b: “Proporcién de
poblacién que usa instalaciones para el lavado de manos con jabén y agua disponible”
(ONU, 2018). Una importante fuente de informacién, con datos disgregados sub nacio-
nalmente, es el Inegi, principalmente los Censos de Poblacion y Vivienda (Inegi, 2020).
Sin embargo esto es sdélo parte del diagndstico; se requieren trabajos adicionales de
campoy de gabinete cuyos resultados puedan sustentar el paso 1, asi como el paso 2 de
analisis mediante el arbol de problemas.

En la Figura 5.16 se muestra el esquema del arbol del problema, donde en el tronco del
arbol se ubica el problema principal identificado; las causas directas e indirectas del pro-
blema se ubican en las raices, y sus efectos o consecuencias en las ramas. La aplicacion
de la MML es un ejercicio participativo amplio con todos los involucrados, incluyendo
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a la poblacién afectada por el problema. Con todos los usuarios del agua, académicos,
dependencias, organismos operadores, expertos, etcétera. Es una oportunidad uUnica
para analizar de forma conjunta los problemas y plantear estrategias equilibradas para
el desarrollo, priorizando el bienestar social y el medio ambiente.

2 Analisis del
problema

1 Definicion del

3 Definicién del
problema

objetivo

! |

6 Elaboracion de la

MIR

4 Seleccién de
alternativa

5 Definicién de la
EAPp

EAPp: Estructura analitica del programa presupuestario; MIR: Matriz de indicadores para resultados

Etapas de la Metodologia de Marco Légico (MML)

Fuente: Elaboracién propia a partir de (SED-SHCP, 2021).
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En relacion con lo anterior y con la problematica del agua que se observa a nivel glo-
bal, nacional y subnacional, el Programa Nacional Hidrico 2020-2024 establece como
Objetivo numero 1 de sus cinco objetivos prioritarios, el “Garantizar progresivamente
los derechos humanos al agua y al saneamiento, especialmente en la poblacion mas
vulnerable”, para lo cual incluye la estrategia 1. 1. Proteger la disponibilidad de agua
en cuencas y acuiferos para la implementacion del derecho humano al agua”, con la
accion puntual 1.1.1 “Recuperar volUmenes de agua de las concesiones y asighaciones
que perdieron su vigencia para destinarlos a usos publico urbano y doméstico”. En el
mismo sentido las acciones puntuales 1.1.2 y 1.1.3 en beneficio de pueblos indigenas y
afro mexicanos (Conagua, 2022).

En la Figura 517 se muestra un ejemplo de aplicacién del arbol de problemas a la
situacion de los servicios de agua potable en un municipio de México. De manera par-
ticipativa se planteo el problema central siguiente, que puede aplicar para muchos de
los municipios de México: El servicio de agua potable no se proporciona de manera
continua, con la calidad requerida y a un precio asequible, lo que impide impulsar el
bienestar social y el desarrollo econdmico en el municipio”.

Se determinaron cinco causas o raices directas con sus causas indirectas. Dos de las
causas directas determinadas tienen que ver con los prestadores de los servicios, y son:
1. El suministro del servicio se realiza sin una adecuada planeacion, administracion,
gestion y operacion de la infraestructura”, y 2. Los recursos economicos para ampliar,
renovar, operar y mantener la infraestructura son insuficientes; de estas dos se identi-
ficaron cuatro causas indirectas en cada una. De la segunda se muestra hasta un tercer
nivel de causas, como se muestra en la Figura 5.17.

Por ejemplo, la causa indirecta 2.4 “Los costos de operacion son altos” se explica en parte
por las causas 2.4.1 “Existen ineficiencias fisica, electromecanica e hidraulica” y 2.4.2 “Las
tuberias presentan fallas recurrentes”. También esta el ejemplo de la causa indirecta
2.3 “La eficiencia comercial es baja” y sus propias raices 2.3.1 “El arreglo fiscal federal
propicia que los municipios recauden poco” y 2.3.2 “Los sistemas de comercializacion,
padrén de usuarios, medicién, facturacion y recaudacién son ineficientes”. A partir
de estas definiciones se fueron vislumbrando las estrategias y acciones para mejorar
la situacion. Sin embargo, su atenciéon sera insuficiente si no se trabaja en las demas
causas determinadas, y no se podra avanzar en el incremento de servicios manejados
de manera segura, sino sélo en los basicos, que no es cualquier cosa, viendo las crisis
del agua que se estan presentando a nivel global, incluyendo México con su propia
problematica.
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Decremento en la contribucién local al bienestar y desarrollo econémico
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Fuente: Elaboracion propia a partir de (SED-SHCP, 2021).
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5.4. Consecuencias de la falta
de accesibilidad a servicios
manejados de manera segura
(efectos)

En el subtema del saneamiento, los retos principales para su manejo seguro son los de
tratamiento (Tabla 5.4 y Tabla 5.5), ya que en el uso de instalaciones mejoradas que no
se comparten con otros hogaresy en la recoleccion de las excretas, las coberturas son
altas, sin que esto quiera decir que no se tengan brechas que reducir (Figura 5.10, Figura
511, Figura 512, Figura 513, Figura 5.14).

Varias de las causas y efectos identificados en la Figura 5.17 para la accesibilidad al agua
potable, aplican para el saneamiento, aungue en este segundo caso los efectos princi-
pales son los de contaminacion de los rios y los dafios a los ecosistemas acuaticos, que
finalmente impacta en el medio ambiente y en el bienestar de la poblacién, en los que
mucho tiene que ver también el uso industrial y agropecuario del agua, como se mues-
tra en la Tabla 5.6, en la que se presentan los vinculos entre los siguientes indicadores
ODS de saneamiento, aguas residuales y calidad del agua ambiental:

+ 6.2.1a Proporcion de poblacion que utiliza servicios de saneamiento gestiona-
dos de manera segura.

+ 6.2.1b Proporciéon de poblacidon que utiliza una instalacion de lavado de manos
con jabdony agua.

« 6.3 Proporciéon de aguas residuales que son tratadas de manera segura.

+ 6.3.2 Proporcion de cuerpos de agua con buena calidad ambiental del agua.

En relacién con lo anterior, es necesario analizar la problematica de los sistemas de
tratamiento de aguas residuales que se tienen en cada caso especifico, pero en general
en el pais, dada la ineficacia que presentan. Analizar desde las politicas publicas, los
programas presupuestarios, las inversiones y los modelos seguidos, aplicando la MMLy
la planeacién participativa, incluyendo a los afectados y beneficiarios de los proyectos,
con el objetivo de restaurar los rios en los que la gente se bafaba y pescaba, principal-
mente en el medio rural, mas alld de normativas (Figura 5.18).
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Cauce temporal libre de contaminacion en el municipio de Teotlalco, Puebla

Volviendo al subtema de la accesibilidad al agua potable segura, en |la parte superior

SEGURIDAD HIDRICA

de la Figura 5.17 se muestran los efectos del problema principal para el caso especifico
del ejemplo descrito, considerando una alta cobertura de servicios basicos, que es en si
apreciable, pero que sus diferencias con los manejados de manera segura tienen cos-
tos que son absorbidos por la poblaciéon en términos econdmicos, de salud, bienestar,
desarrollo y otros.

Los efectos definidos en este ejercicio para un primer nivel son los siguientes:

1) La proporcion de poblacidon con acceso a servicios de agua potable manejados
de manera segura se estanca.

2) La poblacién accede solo a servicios basicos limitados, y a fuentes no mejoradas.

3) Seincrementa la sobreexplotacion y contaminacion del recurso hidrico.

4) La poblacion mas vulnerable se ve limitada en su acceso a la fuente mejorada
de agua potable de la red publica, y se afecta su economia.

5) Elderecho humano al aguay al saneamiento de la poblacion se ve limitado.
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En un segundo nivel los efectos identificados son:

i. Se afectael que el agua sea accesible, suficiente, salubre, aceptable, y asequible.
ii. Estancamiento del indice de desarrollo humano.

iii. Afectacion de la seguridad hidrica y al ambiente sano.

iv. Afectacion en la salud e incremento de los indices de marginalidad.

v. Rezago en las metas del ODS 6 de la Agenda de agua 2030.

Todo esto recae en el efecto superior “Decremento en la contribucién local al bienestar
y desarrollo econdmico”, en concordancia con la planeaciéon nacional y estatal (Cona-
gua, 2022).

Una caracteristica de los servicios basicos, a partir de los cuales se busca transitar a los
servicios manejados de manera segura, es la intermitencia. Las redes de agua potable
se disefan para estar todo el tiempo a presion. El servicio intermitente obliga a la mayor
parte de los usuarios a instalar en sus domicilios cisternas y tinacos para almacenar
agua. La intermitencia genera problemas, e impacta principalmente en la calidad del
agua, y en algunos casos, en la cantidad minima necesaria para satisfacer las necesida-
des domeésticas. Dependiendo de las caracteristicas de los tandeos, como su frecuencia
y las presiones en las redes de distribucion, se tienen las siguientes afectaciones, ade-
mas de las pérdidas fisicas de agua:

Vulnerabilidad a la contaminacion.

Afectacion a la disponibilidad.

Fatiga y envejecimiento prematuro de los materiales de tuberias, asi como
roturasy fugas.

Afectacién a la medicion de consumos.

Desconfianza de los usuarios, compra de agua para beber.

Servicio de mala calidad.

Mala imagen institucional del prestador de servicios.

El problema de los sistemas de tuberias que no estan presurizados continuamente es
gue son mas vulnerables a la contaminacién microbiolégica (WHO-Unicef, 2017). Por
esta razén no se puede garantizar la calidad del agua que se distribuye, afectando a la
poblacidn mas vulnerable, aungue ésta se desinfecte en las fuentes de abastecimiento
mediante equipos de cloracidn, ya que puede contaminarse en lasredes o en los propios
almacenamientos domiciliarios (Figura 5.19), teniendo en cuenta ademas los problemas
de falta de hermeticidad de las redes de alcantarillado. Esto es evidente por la compra
de agua embotellada para beber, aunque no siempre de buena calidad (Morelos, 2019).
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Almacenamiento domiciliario susceptible de contaminacion

Conforme a los resultados del Médulo de Hogares y Medio Ambiente (Mohoma) de la
Encuesta Nacional de Hogares (ENH), con representatividad estadistica nacional y por
agregado urbano y rural (Inegi, 2018), el porcentaje de hogares que beben agua de
garrafén o de botella se incrementd del 70.8 % en 2015 a 76.3 % en 2017, con cerca del
20 % que toma agua de la red publica. Incluso en el medio rural cerca del 50 % de los
hogares consumieron agua embotellada durante ese afio (Inegi, 2018) (Figura 5.20). En
cuanto a los motivos para tomar agua embotellada, casi el 70 % manifesté que porque
era mas saludable, 20 % por sabor y color del agua del servicio publico, pero el 5 %
debido a que era la Unica manera de tener agua para beber (Figura 5.21).
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Respecto a los gastos en los hogares por el consumo de agua embotellada, también
del Mohoma de la ENH 2018, el promedio nacional por semana es de 52 pesos en 2017,
mientras que por el servicio publico es de 41 pesos, esto es cerca de 27 % mas en el
primer caso. Por localidades urbanas y rurales los gastos promedio semanales del agua
embotellada son de 52.61 pesos y 46.38 pesos respectivamente (Inegi, 2018).

Con datos del Mohoma de la Encuesta Nacional de Hogares (ENH) 2018 (Inegi, 2018)
arriba mostrados, y de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH) 2020 (Inegi, 2020), en la Tabla 5.7 se muestra primeramente que los ingresos
por deciles 2018 a 2020 a nivel urbano decrecieron, y a nivel rural se incrementaron. Se
observa también que el hogar nacional promedio urbano gasta apenas arriba de 1 %
de su ingreso en agua embotellada, pero en el andlisis por deciles los dos primeros
deciles gastan por arriba del 3 % de sus ingresos en este consumo. A nivel rural el hogar
nacional promedio tiene un gasto menor al 3 %, pero los cuatro primeros deciles estan
por arriba (Figura 5.22 y Figura 5.23) (Inegi, 2018; Inegi, 2020; Ortega Castafeda, 2016).

Tabla 5.7. Relacion de gasto trimestral de los hogares en agua embotellada con su ingreso
trimestral 2018-2020

Deciles Localidades urbanas: Gasto promedio Localidades rurales: Gasto promedio

hogares $676.4 $596.6
Ingreso % Ingreso % Ingreso % Rural Ingreso % Rural
ENIGH Urbana ENIGH Urbana ENIGH 2018 ENIGH 2020
2018 2018 2020 2020 2018 2020
59,739.0 11 54,957.0 12 32,238.0 19 33,405.0 1.8
_ 12,705.0 53 11,586.0 58 6,357.0 9.4 7,413.0 8.0
“ 21,035.0 32 19,478.0 35 10,822.0 55 11,802.0 51
“ 27,213.0 25 25,252.0 2.7 14,417.0 4. 15,226.0 39
33,089.0 2.0 30,874.0 22 18,040.0 33 18,751.0 32
39,677.0 1.7 37128.0 1.8 21,855.0 2.7 22,558.0 26
47,155.0 1.4 44,268.0 1.5 26,214.0 23 26,935.0 22
VII 56,869.0 1.2 53,329.0 13 31,664.0 19 32,4310 1.8
70,172.0 1.0 66,083.0 1.0 39,137.0 1.5 39,985.0 1.5
93,438.0 0.7 86,981.0 0.8 51,468.0 1.2 52,806.0 1.1
196,034.0 0.3 174.,588.0 0.4 102,402.0 0.6 106,141.0 0.6

Fuente: Elaboracién propia con datos de (Inegi, 2018; Inegi, 2020)
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Por cuanto al nivel de ingresos en los hogares, en la Figura 5.24 se muestra el ingreso
corriente promedio por Entidad Federativa Urbana-Rural, trimestral. En |la parte supe-
rior los Estados con mayor ingreso con Nuevo Ledn en primer lugar con un ingreso
promedio trimestral urbano de $74,650.00; en la parte inferior los de menor ingreso
entre los que se encuentran Oaxaca, Puebla, Morelos, Veracruz, Tlaxcala, Guerrero y
Chiapas.

Existen regiones y municipios con problemas de captacién en fuentes de abasteci-
miento, por lo que la poblacién complementa su consumo comprando agua en pipa,
ademads de agua embotellada para beber. Esto se intensifica en temporadas de estiaje
por carecer de fuentes de reserva y obras de captacion que refuercen la produccién de
agua potable para esas situaciones. También se pueden presentar déficits debido a la
competencia entre los diferentes usos del recurso, y a las limitantes de agua renovable
per capita (Figura 5.25).
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5.5. Determinacion de alternativas
de solucion

El paso 3 de la MML, recordando que es una herramienta de planeaciéon participativa,
es la definicion del objetivo, que en general consiste en partir del arbol de problemas
de la Figura 517 y describir en forma positiva el problema principal, asi como las causas
y los efectos, generando una primera versiéon el arbol de objetivos, el cual no siempre
resulta en el planteamiento de estrategias y acciones para su ejecucion. Con la revision
participativa, se pasa al arbol de objetivos definitivo. Esto se realiza también para el
saneamiento.

Del ejemplo descrito las necesidades sustantivas son ampliar la cobertura de servicios
publicos de agua entubada a toda la poblacidn, tanto a los que no cuentan con ninguna
de las opciones, como a los que compran o reciben agua de pipa o mediante alguna
otra opcién diferente del servicio publico (Figura 5.7). Posteriormente transitar hacia los
servicios manejados de manera segura, y lo que ello significa en conexiones domicilia-
rias en cada vivienda habitada, servicio disponible cuando se le necesite (24 horas del
dias, siete dias a la semana), suministro libre de contaminantes, y asequible de toda la
poblacién, acorde a las metas del Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 6.

Para atender estas necesidades de agua potable, las dos principales estrategias defini-
das fueron:

Programa de renovacién de infraestructura con eficiencia total.
Estrategia de Gestion integral del recurso hidrico y cultura ambiental y de pago.

En el caso del saneamiento, que es el problema mas urgente en la mayoria de los
municipios del pais, se deben revisar los resultados de politicas publicas y programas
presupuestarios ejecutados anteriormente, con el fin de identificar las estrategias y
acciones que no generan mejoras en la calidad del agua ambiental, y pensar en otras
alternativas y modelos de saneamiento, que pueden partir desde los mismos hogares,
y demas usuarios del agua.

SEGURIDAD HIDRICA
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6.1. Introduccion

El epigrafe con que iniciamos este capitulo nos sirve para pensar sobre la respon-
sabilidad que tenemos frente al manejo del agua en nuestro planeta. Garantizar
su acceso, uso y disfrute de manera sostenible frente a riesgos relacionados con
SU escasez 0 exceso nos conduce a disefar acciones, publicas y privadas, que
incluyan las dimensiones ecolégica, econdémica y social en una gestién integral.
La gobernanza puede ser una herramienta para analizar y hacer intervenciones
practicas desde esta necesaria mirada integral.

La gobernanza es un concepto cuya diversidad ontolégica lleva a aplicarlo en mul-
tiples escenarios y, por tanto, a tener una potencialidad analitica y programatica

1 En Paris, 2020.
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relevante para el tema de este libro. Es un concepto que puede facilitar la construc-
cion de agendas orientadas a identificar “respuestas viables para encontrar soluciones
sostenibles” frente a problematicas tan complejas como el aumento poblacional, la
densificacion urbana, la degradacion de la calidad del agua, los cambios del uso del
suelo, y el creciente impacto de las inundaciones, sequias y otros efectos hidroldgicos
relacionados con el cambio climatico (Paris, 2020). Aspectos a gobernar que denotan
la necesidad de trabajar sobre la seguridad hidrica. Es un concepto que ha cobrado
relevancia global para hacer posible una gestion sostenible de servicios ecosistémicos,
tales como la regulaciéon hidrica y el aprovisionamiento de agua.

En este capitulo invitamos a pensar la gobernanza, como una nueva forma de gober-
nar los asuntos publicos (aungue, como veremos mas adelante, el concepto también
se aplica en el ambito privado). Esto implica una transformaciéon en la comprension del
gobierno y de la gobernabilidad (Kooiman, 1993): del modo mas tradicional de gober-
nar, que implicaba un “trafico unidireccional” de los gobernantes a los gobernados,
hacia un modelo de “trafico bidireccional” donde los gobernados se involucran en la
gestion y decision publica. Con la gobernanza se configuran nuevas formas de relacién
entre agentes del estado, el mercado y la sociedad.

En términos generales, esta nueva relacion se caracteriza por la busqueda de equili-
brios entre el poder politico, el poder econdmico y el poder social o ciudadano. Estos
equilibrios, empero, no son estaticos, cambian conforme a los contextos sociales e insti-
tucionales. Esto hace que la gobernanza sea un juego de equilibrio donde la relacion de
los agentes involucrados se balancea: unos ‘obtienen’ control mientras otros lo ‘ceden’.
Por ello, para definir la gobernanza encontramos propuestas que la refieren como un
proceso, pero también como una red de relacion donde el poder circula.

De manera particular, en este capitulo proponemos entender la gobernanza hidrica
como una configuracion socioecolégica. Es una configuracion en el sentido en que lo
entendid el sociélogo Norbert Elias (1982), como un entramado social de interdepen-
dencias y controles (externos, mutuos y autocontrol), donde existe una relacion fluida
entre los individuos y grupos que forman parte de la sociedad; es socioecolégica desde
el paradigma (social-ecological systems) que concibe una dependencia mutua entre
el subsistema social y el ecolégico a través de los intercambios permanentes de mate-
ria, energia e informacion (F Berkes & Folke, 1998), en multiples escalas espaciales y
temporales (Gallopin, 2006). La gobernanza hidrica como configuracién socioecoldgica
implica, entonces, una nueva forma de relacién entre instituciones (acuerdos, leyes,
mecanismos de coordinacion, creencias y tradiciones) y actores sociales (instituciones
de gobierno, academia, sector privado y organizaciones) en torno a asuntos puntuales
que han de ser gobernados en torno al agua: conservacion, calidad, distribuciéon, con-
sumo y tratamiento (ver Figura 6.1).
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Al revisar los discursos en torno a la gobernanza hidrica, o gobernanza del agua, encon-
tramos que éstos han tenido especial resonancia desde la Asamblea de las Naciones
Unidas de 2015, donde se aprobd la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030 que renovo
los precedentes Objetivos de Desarrollo del Milenio con 17 Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible (ODS). De ellos, el nUmero 6 cobra relevancia para este capitulo: “Garantizar la
disponibilidad y la gestién sostenible del agua y el saneamiento para todos” (ONU, s.f.):
en él se engloban metas de agua potable, saneamiento e higiene (APSH) y Gestidn
Integrada de Recursos Hidricos (GIRH). Respecto a la GIRH, se ha expuesto que los arre-
glos institucionales siguen dividiendo el rol de los actores involucrados, los intereses y
fines comunes entre las dimensiones social, econdmica, ambiental y politica, en vez de
destacar sus entrelazamientos e imbricaciones (Bocarejo Suescun, 2018).

El analisis critico de las acepciones de “gobernanza” para los recursos naturales, (gober-
nanza ambiental, gestion ambiental y otras variantes anidadas en las relaciones entre
seres humanos y resto de la naturaleza) deviene de acuerdos internacionales como la
Declaraciéon de Estocolmo en 1972 y la Declaraciéon de Rio sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo en 1992, que incorporaron la importancia de la participacion ciudadana,
tanto individual como colectiva, en las responsabilidades compartidas de proteccion
del medio ambiente, ampliando la gama de posibilidades para generar arreglos institu-
cionales en este orden (Rodriguez, 2021). El papel de las empresas extractivas, la captura
de la toma decisiones y la falta de organizacién comunitarias con poblacién originaria,
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son factores que atentan contra dichas aspiraciones. Por ello, uno de los retos de la
gobernanza ambiental, en general, y del agua, en particular, implica considerar las rela-
ciones entre los seres humanos y el resto de |la naturaleza. El enfoque que proponemos
en este capitulo -entender la gobernanza como una configuracién socioecolégica- con-
tribuye en esa tarea.

Al hablar de gobernanza también es importante considerar las criticas que se han dado
en torno a su conceptualizacion. Una de las mas visibles tiene que ver con identificar
este proceso como parte del proceso de transformacion global que llevd a consolidar
una politica econdmica de corte neoliberal. Politica que ha impactado de manera sig-
nificativa en la regulacién medioambiental en las distintas regiones del mundo. Es asi
como la gobernanza como concepto y como precepto de politica publica se corres-
ponde con la movilizacion global de discursos en torno al desarrollo sostenible, paralelo
a una serie de medidas de reestructuracion institucional en materia de politica econo-
mica tras la crisis de la deuda externa, tomando como pauta las recomendaciones del
denominado Consenso de Washington (Castafieda y Diaz, 2017; Zurbriggen, 2011).

Esto se visualiza en América Latina con varias reformas en las maneras de gobernar
con las que se van involucrando cada vez mas “los gobernados”, tal como las describiria
Parasuraman et al (2018, p. 7), en tres vertientes que se desprenden del modelo politi-
co-econdmico de corte neoliberal:

i. politicas de desinversion y contraccion del sector publico.

ii. ajuste de politicas sectoriales para la eficiencia econémica y capacidad de res-
puesta de los mercados.

iii. simplificacién de restricciones burocraticas y legales para fomentar la partici-
paciéon ciudadana.

Estas transformaciones histérico-relacionales han conducido a una serie de arreglos
para el acceso, uso y control de los recursos naturales entre diferentes actores sociales
(Delgado et al,, 2019), sumando a esta diversidad institucional un creciente protago-
nismo del mercado. Con ello se ha transitado desde el concepto de gobernabilidad de
los aflos 80 donde las miradas estaban puestas en formas de organizaciéon social para
resolver dilemas y crear oportunidades en medio de desafios como la desigualdad, la
violencia o la corrupciéon (de Castro, Hogenboom, y Baud, 2015), a modelos que resignifi-
can la naturaleza del gobierno “hacia un conjunto de directrices que implican recursos
para facilitar la colaboracién y la comunicacién, y para dar cabida a multiples agentes
con poderes desiguales e intereses diferentes” (Parasuraman et al, 2018 p. 8).

En este contexto, la discusion sobre gobernanza ambiental cargd inicialmente la
impronta neoliberal para una gestion de los recursos naturales sin intervencion del
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estado; no obstante, conforme se evidenciaron las contradicciones del modelo neoli-
beral, se comenzaron a movilizar propuestas interdisciplinarias para incorporar nuevas
perspectivas (Hogenboom, Baud, y de Castro, 2012).2 Como consecuencia, desde las
escalas locales ha surgido una serie de repertorios de accién frente a las desigualdades
en el acceso, control y distribucién del territorio y sus recursos. Mediante la conforma-
cion de movimientos socioambientales en dmbitos rurales y urbanos se han venido
articulando redes nacionales e internacionales, propiciando respuestas politicas mul-
tiescalares (Martinez Espinoza, 2018). Estos repertorios de accion, sin duda alguna,
abonan a entendery repensar la gobernanza sin dejar de pensar en las contradicciones
politicas y econémicas de la realidad. Nuestra propuesta para entender la gobernanza
como una configuracién socioecoldgica busca abonar en ese sentido al proponerla
como una forma mediante la cual se redistribuye el poder entre las distintas partes
relacionadas y afectadas por el manejo, uso y disfrute de los recursos.

En las siguientes paginas buscamos mostrar, desde algunas discusiones contempora-
neas, las condiciones que hacen posible (analitica y programaticamente) la gobernanza
hidrica como configuracién socioecoldgica a fin de construir una agenda mediante la
cual se haga realidad que el agua sea un recurso esencial para “la erradicaciéon de la
pobreza, la igualdad de género, la seguridad alimentaria y la preservacion de ecosiste-
mas” (Paris, 2020); y no que se convierta en (o siga siendo) un recurso que agrava las
desigualdades a causa de su escasez, mala calidad o falta de facilidades sanitarias; o
bien, que sea una amenaza a la vida por los desastres relacionados con inundaciones
y sequias. En suma, el concepto de gobernanza como configuraciéon socioecoldgica
puede ayudar a construir una agenda sobre seguridad hidrica basada en tres dimen-
siones que se desarrollan a lo largo del capitulo: las instituciones, los actores sociales y
los aspectos a gobernar.

El capitulo tiene cuatro secciones. La primera corresponde a la introduccion. Aqui,
delineamos los objetivos del capitulo e identificamos el contexto de emergencia del
conceptoen larealidad. Enlasegunda seccidon desplegamos nuestra propuesta analitica
y programatica para entender la gobernanza como una configuracion socioecoldgica.
En la tercera seccion discutimos algunas condiciones y retos para hacer posible la
gobernanza hidrica en los términos propuestos. Finalizamos nuestro capitulo con un
apartado de conclusiones y recomendaciones donde reflexionamos sobre los alcances
de la gobernanza a la luz de los retos y condiciones discutidos.

2 Estas contradicciones se evidencian, por ejemplo, con los proyectos minero-energéticos los cuales suplie-
ron la incapacidad de acumulacién por reproduccion en estos paises (Martinez Espinoza, 2018), facilitando
las practicas de acumulacion por desposesion (Harvey, 2004) y desencadenando conflictos ambientales
(Hogenboom, 2012).
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6.2. Gobernanza como configuracion
socioecolégica

La gobernanza tiene diversas concepciones segun sus objetos (véase Tabla 1). Por
ejemplo, como gobernanza publica o privada, pero también como cogobernanza o
gobernanza en red (para quién); gobernanza ambiental, forestal o hidrica (de qué);
gobernanza multinivel, gobernanza local o territorial (a qué escala); gobernanza adapta-
tiva, policéntrica o participativa (de qué manera); y como gobernanza efectiva, eficiente

0 buena gobernanza (con qué resultados).’

Tabla 6.1. Gobernanza. Diversidad ontoldgica, utilidad analitica y programatica

Objetos
de la
gobernanza

¢Para quién?

(A qué escala?

Terminologia

Publica o Privada (Public or Private governance)
Gobernanza multiactor (Multi-actor governance)

Cogobernanza (Co-governance)

Gobernanza en red (Network governance)

Autogobernanza (Self-governance)

Gobernanza ambiental (Environmental governance)

Gobernanza ecosistémica (Ecosystem governance)

Gobernanza de servicios ecosistémicos (Ecosystem services governance)
Gobernanza urbana (Urban governance)

Gobernanza del agua (Water governance)

Gobernanza de la biodiversidad (Biodiversity governance)

Gobernanza costera y maritima (Coastal and marine governance)
Gobernanza forestal (Forest governance)

Gobernanza multinivel (Multi-level governance)

Gobernanza multiestrato (multi-layered governance)

Gobernanza anidada (Nested governance)

Gobernanza territorial (Territorial governance)

Gobernanza local (Local governance)

Gobernanza nacional-internacional (National/international governance)
Gobernanza global (Global governance)

3 Sattlery colegas (2018), exponen una amplia semantica en la cual se inscriben diferentes acepciones de la
gobernanza de servicios ecosistémicos; dependiendo del objeto de la gobernanza es que se particulariza
la discusion. Segun su revision, muchos de los términos identificados en la literatura son utilizados como
sinénimos o indistintamente. Es el caso, por ejemplo, de la gobernanza multinivel, gobernanza multies-
calar y anidada. La gobernanza policéntrica, también se utiliza como sindnimo de gobernanza descentra-
lizada; mientras que gobernanza adaptativa se asimila con gobernanza flexible, gobernanza multiactor,

cogobernanzay gobernanza en red.
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Tabla 6.1 Gobernanza. Diversidad ontolégica, utilidad analitica y programatica (continuacién)

Objetos Terminologia
dela
gobernanza

:De qué Gobernanza adaptativa (Adaptive governance)
MESIET Gobernanza flexible (Flexible governance)
Gobernanza reflexiva (Reflexive governance)
Gobernanza anticipativa (Anticipatory governance)
Gobernanza participativa (Participatory governance)
Gobernanza integrada (Integrated governance)
Gobernanza policéntrica (Poly-centric governance)
Gobernanza tradicional (Traditional governance)
Gobernanza democratica (Democratic governance)
¢;Con qué Buena gobernanza (Good governance)

FEE e/ Gobernanza efectiva (Effective governance)
Gobernanza eficiente (Efficient governance)
Gobernanza para la innovacion (Innovation governance)

Gobernanza sustentable (Sustainable governance)

Fuente: adaptado de Sattler et al (2018)
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Esta amplia terminologia muestra la riqueza epistemoldégica y la diversidad de voces y I
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miradas desde las que se ha utilizado el concepto para entender o buscar transformar ;
realidades muy diversas. Con cada una de estas propuestas se enfatiza una forma de ?
. M M " n st}

gobernar diferente, pero, sobre todo, se denota la necesidad de integrar a “otros” acto- 9

res en los procesos decisorios y de gestion que afectan a una colectividad mas o menos
amplia: los estados-nacion y las comunidades locales, pero también las comunidades
transnacionales y los corporativos multinacionales.

Estos “otros” cambian dependiendo del ambito de accién; pueden ser autoridades
gubernamentales, comunidades locales, medios de comunicacion, organismos inter-
nacionales, organizaciones no gubernamentales, centros de investigacion, sindicatos,
directivos de las corporaciones multinacionales, sector cientifico, consumidores, tra-
bajadores. Aqui definimos esta gama como actores sociales, en tanto son agentes
individuales o colectivos que generan su propia realidad y son capaces de afectar
estructuras sociales y ecolégicas (Pérez-Orellana et al, 2019); pero, desde las premisas
de la gobernanza, ninguno de ellos es el eje rector. En alguna medida, todos comparten
alguna responsabilidad en los procesos decisorios y de gestion. Ahi es donde estd la
aportacion de estas conceptualizaciones, pero también el reto para llevarlas a la prac-
tica, sobre todo en realidades atravesadas por conflictos de interés y por diferenciales
de poder donde la colaboracidn, la construccion de acuerdos, la negociacion y delibera-
ciéon a veces son dificiles de alcanzar.
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Al ser un concepto que, en términos generales, remite a un proceso mediante el cual se
regulan las relaciones entre actores diversos para construir acuerdos y tomar decisiones
respecto algun aspecto en particular, la gobernanza gana relevancia en torno a temas
como el manejo y disfrute de recursos como el agua. Ahi podemos identificar la trans-
formacién de la articulacion de los diversos agentes que entran en relacion. De manera
esguematica -con algunas excepciones y matices-, podemos delinear una tendencia
cuyas etapas llevan de un gobierno jerarquico a uno donde se articula la accién publica
y privada. Ello denota la conformacién de un nuevo contrato social fundamentado en
un juego de controles (autocontrol, controles externos y controles mutuos); asi como,
redistribucién de poder y construccién de agencia entre quienes estan en posiciones
de desventaja politica, econdmica, social o ecoldgica. Estos son elementos que nos ayu-
dan a entender la gobernanza como una configuracidon socioecoldgica. Veamos esto
con mas detalle.

6.2.1. Un nuevo contrato social: autocontrol, controles externos
y controles mutuos

Las realidades sociales y politicas estan marcadas, en general, por una diversidad de
actores que No necesariamente comparten los mismos intereses y que tampoco tienen
las mismas necesidades; son actores que se relacionan bajo diferenciales de poder y
conflicto. Esto no es nada nuevo. Pensadores como Norbert Elias (1982), Georg Simmel
(2000 [1918]) o Michel Foucault (2013), por citar algunos, sostuvieron que las relaciones
sociales estan pautadas por el podery el conflicto; por el control sobre los demasy sobre
uno Mismo; asi como por la interdependencia y la resistencia. En estas realidades es
tan comun el disenso que a veces parece dificil hablar de consenso. Son realidades en
las que “la guerra de todos contra todos” (Hobbes, 2017 [1651]) hace necesario la exis-
tencia de un contrato social para que sean gobernadas. Pero, el “contrato social” de
Hobbes ahora parece que es insuficiente. El Leviatdn, como un ente que concentra
poder y control sobre una comunidad, ha perdido fuerza en un mundo globalizado y
atravesado por problematicas tan complejas que un solo centro de decisiéon y gestion
es inoperante.

Por ello, muchos autores ya hablan de la necesidad de gestar un “nuevo contrato social”
(véase, por ejemplo: Costas, 2020; Martinez y Estefania, 2016, Ramirez, 2016; Simdn, 2019).
Con él podremos enfrentar de mejor manera los retos sociales, econémicos, politicos,
ecolégicos y culturales de un futuro que ya nos alcanzé. Un futuro que imaginaba-
mos sélo mediante la ciencia ficcion (Urry, 2016) y que se manifiesta en nuestras vidas
cotidianas con pandemias, desastres climaticos y vida desde el ordenador. Estas son
algunas formas de un futuro-presente que no acepta las “viejas” formas de gobernar.
Es asi como, en los Ultimos afnos ha cobrado relevancia la discusion sobre la gobernanza
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como ese nuevo acuerdo, como esa forma que implica un proceder distinto en la deci-
siony la gestion publica y privada.

Un nuevo contrato social basado en la gobernanza implica pensar en la articulacion de
controles mutuos, del autocontrol de los individuos, asi como de los controles externos.
El que pensemos la gobernanza como una configuracién socioecolégica implica, en
otras palabras, reconocer y promover la existencia de normas y reglas (juridicas y éti-
cas) que rigen el comportamiento, la interaccion y la toma de decision. Estos son los
controles externos pautados, por ejemplo, por los estados nacionales o por los organis-
mos internacionales. Pero también existen controles mutuos; es decir, la capacidad que
todos los individuos o las organizaciones tienen para “vigilar” el comportamiento de los
demads integrantes de la configuracién. Ello, a su vez, se complementa con la normas
(morales) que cada cual sigue como un medio de autorregulacion.

Como podemos advertir, pensar la gobernanza como ese nuevo contrato social y como
una nueva forma de gobernar implica considerar la doble orientacién del concepto:
como constructo analitico y como un plan de accion para entender o conducir “pro-
cesos de decision y gestion que afectan la interaccion o el funcionamiento de una
colectividad publica o privada” (Montes de Oca, 2021). La orientacion analitica implica
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que desde este concepto se pueden describir, interpretar o explicar fendbmenos sociales
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y politicos relacionados con la articulacién de actores en estos procesos. Por su parte,
la gobernanza como un plan de accioén, en su orientacion prescriptiva o nhormativa,
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nos lleva a pensar en la forma en que se pueden (o deben) conducir esos procesos. Con

estas orientaciones, en suma, podemos utilizar el concepto para analizar las realidades
sociales, pero también para transformarlas, para incidir en ellas.
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Al respecto es importante enfatizar que la gobernanza no es, como algunas veces se
malinterpreta, una forma de gobernar donde todos estadn de acuerdo, donde no hay
diferenciales de poder, donde hay armonia y colaboracién sin cortapisa o donde no
existen controles externos. En la realidad social no habria forma de echar a andar un
gobierno con esas caracteristicas. La gobernanza es una nueva forma de gobernar
asuntos publicos o privados donde la direccion o conduccidon no estd en un centro o
en una cuspide (lldmese estado para la gobernanza publica y direccion general para
la gobernanza privada) y donde los controles estan distribuidos en las diferen-
tes partes que entran en relacién. La gobernanza publica tampoco es una forma de
gobierno sin estado. Lo que cambia con la gobernanza, respecto a gobiernos jerar-
quicos, es que el estado (o la direccién general) ya no es el eje rector de la toma de
decisiones y la gestion. En estos procesos participan, o han de participar, una varie-
dad de actores. Ese es el reto de la propuesta de la gobernanza en contraste con las
formas jerarquicas y detras de ello esta la necesidad y la posibilidad de redistribuir
el poder.
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6.2.2. Redistribucion de poder y construccion de
agentes de gobernanza

La conducciéon de procesos relacionados con el manejo de recursos ecosistémicos de
uso comun -como el agua, los bosques, el aire- implica considerar los diferenciales de
poder que existen en las sociedades. Porque no podemos obviar la concentracion de
poder en ‘pocas manos’, es importante reflexionar sobre uno de los componentes basi-
cos de la gobernanza: el poder compartido. En diversas latitudes del orbe -México y
Ameérica Latina incluidos- se han construido nuevos acuerdos para el manejo de recur-
sos de uso comun: unos gestados desde las comunidades y los territorios (bottom-up),
favorecidos por los procesos democraticos y el empoderamiento de la ciudadania, y
otros que emergen desde nuevas alianzas entre sector publico y sector privado. Frente
a ello aun hay retos importantes donde se hace necesario que la gobernanza no favo-
rezca o fortalezca el laissez faire del mercado o, en otras palabras, un neoliberalismo sin
cortapisa en el que se incrementen las desigualdades, pero donde tampoco se regrese
a regimenes autoritarios y antidemocraticos con los que se busca cerrar la puerta para
que los diversos actores sociales se involucren, participen y decidan.

Entonces, ;coémo podemos hablar de gobernanza (de manera analitica o programatica)
en realidades atravesadas por la desigualdad, donde el poder econémico y politico esta
concentrado en unos cuantos? Parece un contrasentido hablar de gobernanza en estos
contextos. Tal como una de nosotras lo discute en otro documento (Montes de Oca et
al, 2022) en contextos adversos (marcados por la desigualdad, la polarizacién politica
y los conflictos sociales) impulsar la construccion de agentes de gobernanza, capaces
e interesados en involucrarse en la decision y gestion publica, y que actden desde sus
localidades; asi como autoridades que cedan el control exclusivo del gobierno pero que
también refuercen los marcos regulatorios de control estatal, parecen condiciones sine
qua non. Sino se empodera a la ciudadania para que sean agentes capaces de sumarse
a las mesas de negociacion y de construccion de acuerdos sobre los procesos decisorios
y de gestion; si no hay un gobierno dispuesto a compartir el timén del gobierno; y si
no hay reglas claras que eviten la concentracién de poder en aquellos actores con mas
capacidad de decision -y captura-, entonces la gobernanza sera una practica imposi-
ble. Quedard, analiticamente, como una realidad fallida, y, prescriptivamente, como un
buen deseo o como un discurso vacio y demagdgico.

En este capitulo discutimos tres condiciones que hacen posible que la gobernanza sea
un proceso en el que el poder sea compartido entre los distintos actores sociales. Esto
nos remiten a lo que el PNUD ya planteaba hacia finales del siglo pasado al sugerir que
“la gobernanza es el marco de reglas, instituciones y practicas que establecen limites al
comportamiento de personas, organizaciones y empresas” (Parasuraman, et al, 2018 p.
7). Desde ahi pensamos que se puede atajar una de las criticas mas acuciantes en torno
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al concepto de gobernanza por considerarlo neoliberal o hegemodnico. Santos y Rodri-
guez (2007) plantean que, a causa del énfasis que se da con la gobernanza a la “solucién
de problemas”, este enfoque “tiende a ignorar las profundas asimetrias de poder entre
actores (por ejemplo, aquellas existentes entre capital y trabajo en los sistemas globales
de los cédigos de conducta) y ve la esfera publica como un espacio bastante despoliti-
zado de colaboracion entre ‘actores’ genéricos” (p. 14).

Es muy cierto que no podemos omitir las asimetrias de poder existentes y tampoco
podemos pensar en actores genéricos que habitan un espacio publico neutro. Pero eso
no implica desechar la gobernanza como esa capacidad para generar acuerdos desde
una diversidad de actores (con necesidades e intereses distintos y hasta contrapuestos),
con la cual se pueda construir un beneficio compartido. Desde nuestra experiencia de
trabajo e investigacion hemos evidenciado que una gobernanza “contrahegemonica”
-por retomar la propuesta de Santos y Rodriguez (2007)- es posible, aunque no es algo
automatico.

Para hacerla realidad es necesario enfatizar que una de las condiciones basicas para
alcanzar una gobernanza eficiente, democratica, sustentable o una buena gobernanza
(véase Tablal) es que exista una redistribucién de poder entre los actores sociales. Esto
cobra particular relevancia en sociedades atravesadas por la desigualdad social, politica
y econémica. Ahi donde se concentra el poder y el control sobre los recursos en pocas
manos; ahi donde amplios sectores sociales estan excluidos de los procesos de gestion
y decisiéon publica; ahi donde, incluso, esa poblaciéon es concebida como un yermo (was-
teland) del capitalismo (Sanyal 2007). En esos contextos la aplicacién de la gobernanza
como concepto y como precepto tiene un cariz especifico: debe ir acompanado de ins-
trumentos analiticos y normativos asociados a la constitucion de agentes capaces de
participar en procesos decisorios y de gestidon. Desde esta perspectiva, la gobernanza
no es un instrumento concebido desde arriba, desde afuera de las comunidades, sino
gue es un mecanismo que cobra vida desde las realidades locales, a partir de la agencia
de sus habitantes.

Si pensamos la gobernanza hidrica como una configuracién socioecolégica resaltamos
la capacidad para construir acuerdos al considerarnos como parte de un entramado
cuyas partes son interdependientes; con ello se puede favorecer el entendimiento mutuo
-a pesar de la diversidad de intereses- asi como la agencia de quienes, incluso, estan en
posiciones desfavorables de poder. Esto es posible al considerar que nuestra acciéon tiene
consecuencias (positivas y negativas) en la vida de los demas individuos que integran el
entramado; razoén por la cual no podemos seguir pensandonos como un homo-clausus
(Elias, 2016) sino como un actor social interconectado con otros seres humanos y con
otros componentes (no-humanos); y donde el subsistema de actores sociales interactua
y coevoluciona con el subsistema ecoldgico (Marin, Marin y Delgado, 2019).
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Frente a ello parece necesario asumirnos como parte de una configuracién socioe-
colégica en la que nuestra accion repercute en las condiciones de vida de los demas
actores (humanos y no-humanos) que la integran y para ello el conocimiento es un
elemento relevante (van der Molen, 2018). Esto implica que el poder debe ser compar-
tido entre actores sociales que aportan al entendimiento sobre los aspectos biofisicos,
socioecondmicos y culturales de un territorio, y coproducen conocimiento para disefar
escenarios de sostenibilidad (Norstrom et al, 2020).

En suma, en esta seccién hemos visto que pensar la gobernanza como una configura-
cidn socioecoldgica implica aceptar o construir un nuevo contrato social que, de manera
analitica y normativa, refiere al establecimiento de un juego de controles basado en la
interdependencia de las partes relacionadas y afectadas por los procesos decisorios y
de gestidn, ello puede favorecer la construccion de agencia y la redistribucion de poder.
A continuacién, vamos a enfocar la mirada en la gobernanza del agua, sus condiciones
v retos para hacerla posible como parte de una agenda sobre seguridad hidrica.

6.3. Configuracion socioecolégica de la
gobernanza hidrica: condiciones y
retos

Dependiendo de las regulaciones nacionales, el agua es un recurso que puede ser
administrado por el estado, por corporaciones privadas o mediante procesos mixtos que
incluyan la participacion de todas las partes involucradas. Este ultimo seria el modelo
optimo de gobernanza. Ello porque al ser un recurso esencial para la vida, el manejo
del agua deberia considerar a todas las partes interesadas, afectadas y en relacién que
implica su aprovechamiento y disfrute. Pero llegar a acuerdos y construir regulaciones
desde una multiplicidad de actoresy, por tanto, de intereses muchas veces en conflicto
puede ser una labor dificil, sino es que hasta imposible.

En las siguientes paginas reflexionamos sobre algunos retos y condiciones que tiene
la gobernanza hidrica como configuracién socioecoldgica para describir y prescribir
acciones orientadas a la construccion de acuerdos, considerando no sdélo el consenso
sino también el disenso; donde la colaboraciéon se complica por el conflicto de los agen-
tes en relacion; y desde la cual se busca articular conocimientos y experiencias locales
con los conocimientos técnicos y cientificos.
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6.3.1. Construccion de acuerdos polifonicos entre agentes de
gobernanza

La primera condicién que proponemos para pensar la gobernanza como una confi-
guracién socioecoldgica tiene que ver con la conjugacion de instituciones formales e
informales para la construccion de acuerdos; pero no cualquier tipo de acuerdos, sino
aquellos que se fundamenten en los intereses y las necesidades de los actores sociales
en relacion quienes se constituyen como agentes de gobernanza. Si bien la gober-
nanza es, en la actualidad, uno de los conceptos mas utilizados en los discursos sobre
el manejo de recursos y el desarrollo local, es cierto que también es uno de los temas
mas controvertidos en términos de eficiencia y eficacia. Las preocupaciones sobre la
gobernanzay su vinculo dindmico con los gobernados se han vuelto mas expresivos en
la época contemporanea.

Para construir acuerdos desde una multiplicidad de voces que muestran la diversidad
de necesidades e intereses, en primer lugar, deben constituirse agentes de gobernanza
cuyas capacidades y voluntad los lleven a construir acciones con valor publico. En
segundo lugar, tienen que existir espacios de interlocucién, participacion, deliberaciéon
e incidencia. El establecimiento de foros, mesas, comisiones o consejos donde los dis-

tintos agentes de relacion se sienten a deliberar puede ser un instrumento poderoso Er
para hacer posible la construccion de acuerdosy, por tanto, para echar a andar la gober- E
nanza. Estos espacios tendrian que facilitar la difusién de informacién dtil para la toma 2
de decisién, al tiempo que promoverian la participacion de todas las partes afectadas. &

Si bien, muchas veces, estos estos espacios son construidos desde una légica desde
arriba, lo cierto es que su creacién ha sido aprovechada por actores sociales, por la ciu-
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dadania organizada y no organizada, para ampliar su incidencia en aquellos procesos
de gestion y decision publica en los que otrora estaban reservados exclusivamente para
los actores politicos o para actores econémicos con amplia capacidad de incidencia. En
otras palabras, estos espacios se conforman como instrumentos para ejercer los contro-
les mutuos que antes referiamos.

Ello hace que la critica desplegada por autores como Santos y Garavito (2007) sobre un
disefo que pertenece “a las élites” o a “la clase media con un capital econémico y cul-
tural que les permite ser considerados ‘actores’ (p. 14) sea en parte cierta, pero también
debe ser matizada. La existencia de estos espacios y mecanismos €s un avance para
hacer que los actores locales, la ciudadania ‘de a pie’, se los apropie y no sélo se incor-
pore a ellos. La apertura de espacios institucionalizados de participacién, deliberacion
e incidencia pueden ser un elemento que complemente los espacios de lucha y orga-
nizacion social y comunitaria; es decir esos dispositivos no institucionalizados gestados
desde abajo o desde los margenes. Esto implica repensar la gobernanza desde “mode-

los hibridos” (Hernandez, 2018), donde se combinan instituciones formales e informales.
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El analisis de la realidad social y politica de paises en la regidn latinoamericana aporta
evidencia donde se muestra que la apertura de espacios institucionalizados no es sufi-
ciente, pero si es necesaria.

Respecto a la gobernanza del agua, Altomonte y Sanchez (2016), argumentan que en
América Latina se comparten problemas estructurales como insuficiencia de marcos
normativos (controles externos), falta de capacidad de aplicacién de estos marcos, debi-
lidad de las autoridades nacionales de aguas, falta de efectividad de los organismos de
cuenca, fragmentacion del poder decisorio y escasa participacion. Como complemento
de las instituciones formales orientadas a favorecer la gobernanza, la gestacién de pro-
cesos participativos no institucionalizados abona en lo que Herndndez (2018) identifica
como “modelos hibridos”#* Con ello se articulan los controles externos y los controles
mutuos de la configuracién socioecoldgica. En la Tabla 2 presentamos una sinte-
sis de los tipos de modelos hibridos y las experiencias de algunos paises que los
han implementado.

Tipos de modelos hibridos de gobernanza del agua y casos América Latina

Tipo de esquema Tipo de Descripciéon Ejemplos en América Latina
control
Esquemas Controles Transferencia de México:
descentralizadosy mutuos competencias - Creacidn de la Comisién Nacional
participativos Controles desde el nivel del Agua y Plan Nacional de Aguas
externos central hacia en 1989 que redefinen funciones del
Autocontrol las regionesy gobierno hacia la regulacién, dejando a

niveles locales organizaciones de usuarios la operacién y
en materia de manejo de esquemas.

regulacion, - En 1992 se publica la Ley de aguas
provision y nacionales que crea los consejos de
vigilancia. cuenca para facilitar la participacion

ciudadana en la toma de decisiones.

- Se consolida un esquema disperso y
fragmentado pues cada regién tomo
decisiones desde la municipalizacion total
de los servicios de agua potable, hasta

la creacion de organismos operadores
auténomos a nivel regional.

Brasil:

- La ley de recursos hidraulicos de Sao
Paulo se publica en 1992, define la cuenca
como unidad de planeacién hidrica,
transfiere a esferas descentralizadas de la
gestion hidrica.

- Crea los comités de cuenca con el animo
de garantizar representacion social y
expresion de intereses difusos.

- Las reglas institucionales reducen la
asimetria existente entre federacion,
estado y municipio en un ambiente de
corresponsabilidad.

4 Este autor reconoce que en la region se ha transitado hacia modelos de gobernanza del agua donde se distinguen tres
matices en la interaccion entre instituciones formales e informales: esquemas descentralizados, esquemas de privatiza-
cién y derechos de propiedad, y esquemas de autogestion comunitaria.



Tipo de esquema Tipo de Descripciéon Ejemplos en América Latina

control
Esquemas de Autocontrol Se configura el Chile:
privatizacion, (del mercado) agua como un - La Constitucion de 1980 establece
derechos de bien econémico derechos de propiedad sobre el uso del
propiedad (una mercancia) recurso hidrico y genera incentivos para
y gestion sujeto a leyes un mercado del agua sin intervencion del
empresarial de ofertay Estado.
demanda, - Entra en vigencia el cédigo de aguas en
sobre el cual 1981 en el cual se define el agua como un
se establecen bien nacional de uso publico, y faculta la
derechos de posibilidad de otorgar derechos de uso
propiedad. del agua (consuntivos y no consuntivos) a
Puede ser particulares. Establece un marco legal de
mediante libre mercado.

privatizacion del

recurso hidrico, Colombia:

privatizacion de - No se impuso derechos de propiedad
infraestructuras sobre el recurso, pero se dio impulso a

hidraulicas, o esquemas de gestion privada delegando
incorporacion el servicio a organizaciones privadas

de principios mediante contratos administrativos, a

y practicas partir de la Constitucién de 1991y la Ley
de gestion 14 de 1994 donde se consolidan arreglos
empresarial institucionales de caracter empresarial

en la gestion para la gestion del agua, especialmente la
publica. operacion.

- El arreglo institucional de agua potable
y saneamiento basico se establecid bajo
principios de libertad de empresa, funcion
social de la propiedad, libertad regulada y
financiacién a partir de recursos publicos
de orden nacional y esquema de tarifas.

Autogestion Autocontrol Redes - Producto de experiencias de autogestion
comunitaria y local (de las autoorganizadas alrededor del mundo que conforman
del agua comunidades) de gestion para  movimientos globales por la justicia del
Controles la prestacion agua.
mutuos del servicio de - Defensa del agua como un derecho
agua potable humano y como un bien comun, del
Yy saneamiento gue goza la naturaleza y todos los seres
basico. humanos.

- Conformacién de organizaciones, redes
y movimientos de protecciéon de cuencas
hidrograficas a nivel rural y urbano.

- Cuestionamiento de politicas publicas de
orden nacional e internacional, exigencia
de rendicién de cuentas y transparencia a
agencias publicas y empresas privadas.

Fuente: elaboracién propia con base en Hernandez (2018)

Como se aprecia en la Tabla 2, existen experiencias en América Latina que -unas mas
que otras- denotan la necesidad de considerar la participacion de los actores sociales
afectados por los procesos y las decisiones sobre la gestion del uso y disfrute del agua
mediante la articulacién de controles mutuos, externos y el autocontrol. Pero tanto en
los esquemas descentralizados, como en las practicas autogestivas (aun en ciernes), la
construccion de acuerdos polifénicos es un reto.
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En suma, las experiencias mostradas en esta apartado manifiestan la forma en que
desde la estructura gubernamental se abren espacios para la participacion ciudadana,
mediante mecanismos de descentralizaciéon y participacion. Estos espacios son ocu-
pados por una ciudadania cada vez mas interesada en involucrarse en los procesos de
gestion y decision publica. Aunque también una ciudadania inconforme con la falta de
incidencia que se pueda tener por la via formal; situacion que impulsa la gestacion de
mecanismos informales o no institucionales.

En ambos casos la construccion de acuerdos polifénicos sobre temas complejos
como el manejo del agua no es sencillo. Los disensos pueden ser mas comunes que
los consensos. Pero la existencia de disensos no es negativa, puede ser, como vere-
mos a continuacién al igual que el conflicto, un motor para seguir promoviendo la
gobernanza. Lo que si es importante es que las decisiones que se tomen en medio de
disensos han de ser justificadas con base en las inconformidades existentes y, en todo
caso, esas voces en contra tendrian que incluirse en las acciones tomadas. La polifonia
de los acuerdos implica no sélo construir acuerdos con base en consensos sino captar
en ellos los disensos. Esto implica, por ejemplo, que en el monitoreo de una politica
publica se consideren aquellos elementos que se dejaron fuera en su disefio a fin de
incluirlos en una etapa de reformulacion, si es que no alcanzan los objetivos para los
cuales fue creada.

6.3.2. Estrategias e incentivos para la colaboracion desde una
multiplicidad de actores

La idea de una configuraciéon socioecoldgica nos ayuda a pensar la gobernanza como
un dispositivo que evita reproducir patrones de exclusiéon y dominacién en escenarios
marcados por la desigualdad y el conflicto. Con el establecimiento de oportunidades
mediante modelos hibridos que conjugan instituciones formales e informales, la cons-
truccién de capacidadesy la coproduccién de conocimientos (sobre lo que abundamos
mas adelante) se favorece la agencia social en la esfera publica. Es decir, la posibilidad
de participar, decidir e incidir en procesos y gestiones para todos los actores sociales.
Pero, esta posibilidad se complica si consideramos la multiplicidad de actores que estan
involucrados.

También vimos que la construccion de acuerdos polifénicos se presenta como una con-
dicion y un reto en realidades sociales atravesadas por conflictos a raiz de la presencia
de actores con intereses diversos y hasta contradictorios. ¢ Es posible favorecer la cola-
boracidn en situaciones marcadas por el conflicto y donde lo que estd sobre la mesa
de discusion es la consecucion de intereses particulares? Definitivamente no. Bajo
esa situacion seria dificil -sino es que imposible- construir relaciones de gobernanzay,



NES CONTEMPORANEAS SOBRE GOBERNANZA. COMPONENTES , CONDICIONES Y ALCANCES PARA ANALIZAR E IMPLEMENTAR ACCIONES PARA

por tanto, llegar a acuerdos que beneficien a todas las partes en relacion. No obstante,
como apuntdbamos en un inicio, el futuro nos alcanzd: las catastrofes marcadas por el
cambio climatico y las pandemias parecen dejarnos poco margen de acciéon. Frente a
estas situaciones ya no podemos darnos el lujo de actuar para conseguir intereses par-
ticulares, de corto plazo. Esta mirada miope tiene que cambiar.

Desafortunadamente, sisomos realistas, no podemos eliminar los disensosy el conflicto;
pero lo que si podemos hacer es regularlos o, en otras palabras, generar estrategias
e incentivos donde la colaboracién sea mas provechosa que el conflicto; con los que,
ademas, la ‘necedad’ por conseguir a toda costa el interés particular sea mas costosa
que la voluntad de considerar y reconocer las condiciones, necesidades e intereses
de los otros actores sociales como parte del beneficio propio. Esto nos lleva nueva-
mente a reconocer que somos parte de una configuracién socioecoldgica pautada
por un juego de controles e interdependencia con equilibrios inestables y cambiantes
de poder.

Esto también implica retomar la discusion que propone mirar la gobernanza como un
sistema policéntrico. Con los trabajos desarrollados por Ostrom y colegas, se propone
que a través de los conflictos y de su resolucioén, los actores pueden aprender y adaptar
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los arreglos institucionales para regular y estructurar sus interacciones (Heikkila, 2019:
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133). Desde esta perspectiva, “(...) el conflicto se puede definir como una disputa o des-
acuerdo entre los actores sobre cémo proporcionar un bien o servicio (Heikkila, 2019:
134). Bajo esta logica:
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La resolucion de conflictos (...) implica un acuerdo o decisién donde los actores o las
unidades de decision ya no tienen los incentivos para participar en comportamientos
conflictivos, o donde estan dispuestos a comprometerse en un asunto. Tanto el conflicto
como la resolucion de conflictos en la gobernanza policéntrica implica que los actores
se tienen en cuenta unos a otros en sus interacciones (Ostrom, Tiebout y Warren 1961).
(Heikkila, 2019: 134)

Para comprender la complejidad de los arreglos institucionales en materia ambiental e
identificar los cuellos de botella en el manejo de los servicios ecosistémicos asociados, se
hace necesario identificar los diferentes actores sociales que usan (o abusan) del agua,
los que compiten o cooperan entre si, quienes estan en la capacidad de aportar desde
su nivel de influencia e interés, para generar nuevos o mejores arreglos de gobernanza
(acuerdos polifénicos) mediante estrategias como las que plantean Pérez-Orellana et
al (2019) en la Figura 2. Resulta clave entender cuales actores producen o comparten
informacion, recursos, experiencias o cualquier forma de poder que pueda influenciar a
otros actores sociales y generar mixturas de redes colaborativas segun el potencial de
construccion e intereses.
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Estrategia para la construccion de acuerdos polifénicos
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Figura 6.2. Tipos de actores sociales segun el nivel de influencia e interés

Fuente: adaptado de Pérez-Orellana et al (2019)

Como se muestra en la Figura 2, el mapeo de los distintos actores y la identificacion de
sus posiciones en términos de los intereses y la influencia sobre un disefio de acuer-
dos polifénicos, demanda estrategias diferenciadas para promover el involucramiento
y la articulacion que mencionamos antes. Con los actores idéneos, los que apoyan y
hasta los que tienen una posicidon ambigua, la deliberacion y construccion de objetivos
comunes puede ser mas sencilla. No obstante, con actores marginados y en oposicion
se tienen que implementar estrategias orientadas a la inclusién de los primeros, via la
construccion de capacidades y el empoderamiento; y el establecimiento de incentivos
para disminuir o eliminar los conflictos.

Una de las estrategias con aquellos actores que estan en oposicion es el estableci-
miento de marcos regulatorios (controles externos) que, por una parte, incentiven la
colaboracioén para disminuir o eliminar los conflictos; y, por la otra -de ser el caso que los
actores en oposicidon sean actores politicos o econdmicos hegemaonicos- eviten la con-
centracion de poder y la captura de los procesos. Esta perspectiva nos permite mirar
el conflicto como algo productivo. La existencia de conflicto implica la necesidad de
construir incentivos -regulaciones- que delimiten la accion de las partes contrapuestas.
Ahi el papel del estado y de sus 6rganos autonomos se torna nodal, pero ahi también
interviene el quehacer de la ciudadania organizada y no organizada mediante el ejerci-
cio de controles mutuos que complementan el autocontrol. Las regulaciones como un
marco institucional (normas formales e informales) pueden contribuir a reducir los dife-
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renciales de poder; delimitar la accién de actores hegemadnicos; empoderar a actores
otrora marginados; o bien a establecer reglas claras para evitar la captura, la corrupcion
0 aquellas préacticas que contravienen el beneficio colectivo. Al hablar de regulaciones
sin duda pensamos en los marcos normativos del estado y de sus érganos reguladores
(controles externos), pero también en las normas sociales (producidas y difundidas por
organizaciones sociales y colectivos) desde las que se gjerce un control mutuo y donde
todos actUan como ‘perros guardianes’ (watchdogs) del interés general. Aqui, nueva-
mente, vemos imbricadas las instituciones formales e informales que implican modelos
hibridos de gobernanza regulatoria.

La regulacion como modelo hibrido, no puede ser una practica cerrada y jerarquica,
tiene que ser una accién democratica (Skelcher y Torfing, 2010) y plural (Gunningham
y Sinclair, 2017), basada en “mecanismos reflexivos” (Fiorino, 1999, p. 6), a partir de los
cuales se construyan “acuerdos transversales” (Skelchery Torfing, 2010, pp. 73-74) orien-
tados a la “creaciéon de valor publico” (Howlett, 2016, p. 302). Nuestra propuesta aqui es
enfatizar que los marcos regulatorios formales e informales, asi como la toma de con-
ciencia y responsabilidad de que formamos parte de una configuracién socioecoldgica
fungen como incentivos para que la oposiciéon y el egocentrismo (del homo-clausus)
sea mas costosa que la colaboracion.

Los marcos regulatorios de una configuracidn socioecolégica implican la conjugacion
de controles externos (por ejemplo, del estado o de organismos multilaterales), con
controles mutuos de todos los actores sociales que estan en relacion (por ejemplo, de
organizaciones sociales que pueden fungir como ‘perros guardianes’ del interés gene-
ral); asi como mecanismos de autocontrol. Estos Ultimos, si bien han sido ampliamente
criticados en la literatura (Short, 2013), complementan la triada regulatoria que aqui
proponemos, pero no pueden ser considerados de manera aislada o como sustituto de
las otras formas de control.

En suma, la regulacién se cimienta en la participacion activa, efectiva, deliberativa y
razonada de los distintos actores sociales afectados por las decisiones y gestiones: auto-
ridades, ciudadania, consumidores y usuarios, academia, sindicatos, representantes de
la industria; todos ellos actores sociales interdependientes que habitan la configuracion
socioecoldgica. La intencién seria construir acuerdos no solo “bilaterales o trilaterales”
(Howlett, 2016, p. 303), sino acuerdos polifénicos en donde se plasme la diversidad de
voces, intereses, necesidades, sentires, saberes y conocimientos. Esto nos lleva a tercera
condicion para pensar la gobernanza como una configuracion socioecolégica: la articu-
lacion de distintos conocimientos.
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6.3.3. Articulacion del conocimiento local y cientifico para el
Manejo de recursos

La nocidon contemporanea de una gobernanza donde se recuperan, legitiman y arti-
culan los sistemas de conocimiento ecoldgico, socioecondmico y cultural locales con
sistemas de conocimiento de otros actores sociales, se acerca a dos de las tipologias
descritas por Primmery colegas (2015): la gobernanza técnico-cientifica y la gobernanza
adaptativa-colaborativa.®* Queremos precisar aqui que el propdsito, o laimportancia que
otorgamos a la articulacidn de sistemas de conocimiento donde los saberes locales sean
protagonistas, esta asociado a la importancia de “construir” capital humano, compren-
dido por el conocimiento, las instituciones y la gestion ambiental. Con ello se construye
el puente entre las configuraciones social y ecolégica a diferentes escalas (Berkes et
al, 2003). Fabricius y Cundill (2010) y se describe el ciclo virtuoso de aprendizaje social
cuando la integracién de diferentes redes de conocimiento conduce a la generacién
de vinculos de confianza y a la definicién conjunta de amenazas y oportunidades en el
manejo de los recursos naturales, incrementando los niveles de apropiacion social en
las comunidades locales. Esto permite que las comunidades pasen de espectadores sin
poder de negociacion, a participantes activos para la adaptacion (Fabricius et al, 2007).

Desde el enfoque de sistemas socioecoldgicos es preciso recordar que los arreglos que
combinan las instituciones formales e informales emergen en el sistema social y son
producto de las interacciones entre diferentes sistemas de conocimiento, visiones de
mundo y sistemas de valores que han coevolucionado con el sistema ecoldgico (Mar-
tin-Lépez y Montes, 2015). El reconocimiento de esa diversidad institucional es una
condicion critica para la gobernanza ambiental (Gatzweiler, 2005; Ostrom, 2005), ya que
el conjunto de acciones de conservacion debe apuntar a la complementariedad entre
reglas de comando y control e instrumentos de mercado y otras practicas multiescala-
res, para evitar un desacoplamiento en los arreglos institucionales y el deterioro de las
funciones de los ecosistemas (Martin-Lépez et al, 2009).

5 Primmer et al (2015) desarrollaron una extensa revision de literatura para identificar modos de gobernanza
en la implementacion de politicas de conservacion de biodiversidad y manejo ambiental, para acoplarlos
al modelo en cascada para el analisis de servicios ecosistémicos desarrollado por Potschin y Haines-Young
(2011). Estos autores identificaron cuatro formas en las que se crean politicas y se llevan a la practicay, por
tanto, generan resultados en las maneras de gobernar los servicios ecosistémicos: gobernanza jerarquica,
gobernanza técnico-cientifica, gobernanza adaptativa-colaborativa y gobernanza de comportamiento es-
tratégico. La gobernanza jerarquica reune el conjunto de formas tradicionales de agregacién de acuerdos
e implementacion de politicas desde los niveles politicos mas altos hacia los mas bajos. La gobernanza
técnico-cientifica opera cuando aporta los flujos de informacién desde el sector cientifico hacia los de-
mas actores sociales para comprender las estructuras y procesos del subsistema ecoldgico a través de
los servicios ecosistémicos; la gobernanza adaptativa-colaborativa estd asociada a la participacion de los
actores sociales locales en los procesos de analisis y evaluaciéon de los beneficios percibidos; la gobernanza
de comportamiento estratégico alude a las formas de toma de decisiones donde se requiere ‘regular’ di-
namicas de poder entre discursos que buscan “proteger” valores y visiones particulares sobre los servicios
ecosistémicos, en lugar de proteger los propdsitos colectivos.
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Lo que enriquece esa diversidad institucional es la integracién de diferentes perspec-
tivas y conocimientos mediante la coproduccion o cocreacion que, para el contexto de
sostenibilidad, es definido por Norstrom et al (2020) como un proceso iterativo y cola-
borativo para producir conocimientos y sendas hacia un futuro sostenible, proceso que
debe tener cuatro atributos: basado en el contexto, orientado a metas, plural e interac-
tivo. De alli que los arreglos de gobernanza que conducen a escenarios de resiliencia
socioecolégica, pasan necesariamente por la generacién de capacidades coproductivas
donde los diferentes actores sociales conectan el conocimiento con la accion (Wyborn,
2015).

Es importante construir y cuidar vinculos en varias direcciones, pues si todos los actores
sociales estan en la budsqueda de soluciones a problematicas ambientales perceptibles
y todos son responsables de actuar (sector privado, organizaciones no gubernamen-
tales, sociedad civil, sector cientifico e instituciones de gobierno), la accién colectiva
deberia ser validada horizontalmente y no por estructuras verticalizadas con dominios
de poder donde la participacién queda restringida a recibir informacién de manera
unilateral, a cumplir protocolos de agendas de planeacion donde no hay tiempo para
atender las voces que necesitan ser escuchadas (Clavijo-Romero, 2021), y a comités o
consejos donde la representatividad no es proporcional a los grupos poblacionales que
efectivamente habitan un territorio.
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vacion y manejo de recursos como el agua y otros servicios ecosistémicos asociados a
la salud del sistema ecoldgico. El problema de raiz es la carencia de ese capital humano
necesario para accionar los mecanismos de participacion desde todos los frentes, que
abarca no solamente la apropiacion técnica y cientifica de los aspectos que rodean un
recurso natural como el agua, sino también el conocimiento de los derechos y deberes
ciudadanos, y su aplicacién desde el rol o actor social que se represente.

Frente a ello, nos inclinamos a sugerir la necesidad de avanzar hacia modelos de ‘cien-
cia comunitaria’ en el sentido que plantean Charles et al (2020) donde hay tres tipos de
acercamiento entre las comunidades locales y el saber técnico-cientifico: por un lado,
las comunidades locales pueden acudir y establecer alianzas con entidades externas
como las universidades, centros de produccién cientifica estatales o no estatales; por
otro lado, convocar a expertos que realicen aportes bajo la figura de voluntariados; ter-
cero, que se sumen esfuerzos para contratar apoyos cientificos en asuntos concretos.
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Ahora bien, ese acercamiento entre actores sociales puede darse a través de los proyec-
tos que manejan generalmente las organizaciones sociales o no gubernamentales. Sin
embargo, es discutible el nivel de apropiacién de los procesos y la generaciéon (efectiva)
de capacidades para la gobernanza cuando los tiempos de los proyectos no superan
los 3 anosy las estrategias de intervencion se limitan al extensionismo, como lo expone
Monterrubio-Solis (2019). Si las comunidades no reconocen su verdadero poder de
organizaciéon para hacer contrapeso politico mas alla de los tipicos canales de eleccidn
por voto popular, se recae nuevamente en las formas tradicionales de toma de decisio-
nes en espacios que no son legitimos para los actores tradicionalmente marginados.
Por ello es relevante que desde el quehacer de las organizaciones sociales (no guber-
namentales) se impulsen metodologias orientadas a reforzar las capacidades de los
actores sociales locales a fin de alcanzar la autosuficiencia y no reproducir l6gicas de
dependencia (Montes de Oca et al 2022).

6.4. Conclusiones. Alcances
y recomendaciones
para cogobernar el agua

En este capitulo proponemos una definicién analitica y programatica de gobernanza
que implica considerarla como una nueva forma conducir los procesos de decision y
gestion entre una diversidad de actores sociales y componentes ecosistémicos que,
como parte de una configuracién, construyen acuerdos con valor publico y beneficios
compartidos. Pensar la gobernanza como una configuracién socioecoldgica implica
enfatizar la interdependencia que existe entre humanos y no-humanos, a la vez que
puede potenciar la distribucion de poder y la capacidad de agencia. Pero, para ello, es
necesario considerar tres condiciones basicas: la construccion de acuerdos polifénicos,
el establecimiento de estrategias e incentivos para la colaboracion, y la coproduccion
de conocimiento. Estas condiciones implican los siguientes retos:

Construir agentes de gobernanza (con capacidad y voluntad de participar) e
imbricar instituciones formales e informales para hacer posible la participa-
cion e incidencia en los procesos decisorios y de gestion. Con ello se favorece la
deliberacion entre los diversos actores sociales involucrados, pero también se
empodera a los actores marginados, quienes han tenido menos capacidad de
influencia en la vida publica al tiempo que se sensibiliza a quienes, por lo gene-
ral, habian controlado los procesos decisorios y de gestion.

Fomentar la colaboracion y reducir el conflicto mediante incentivos y controles
que hagan mas costosa la oposicién y el egoismo que el interés y la voluntad por
construir acuerdos, implementando estrategias diferenciales para los distintos
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actores sociales segun su nivel de involucramiento y capacidad de influencia.
Incluir a los actores sociales tipicamente rezagados de los escenarios de toma
de decisidon para que sean integrados en la construccién de capital humano
apropiandose del conocimiento técnico-cientifico en procesos colaborativos
con otros actores y legitimando el uso de sus derechos y deberes en lo relativo
a la gestion del recurso hidrico.

Nuestra propuesta, en suma, es considerar la gobernanza hidrica como un concepto util
para describir o intervenir en realidades socioecolégicas cuya complejidad no admite
las viejas formas de gobernar. Pero, como en toda realidad, existen cuellos de botella
que no podemos obviar. Como hemos visto y como se plantea en otros capitulos de
este libro, la realidad en torno al manejo de agua en México y el mundo plantea escena-
rios complejos donde los componentes y las condiciones presentadas en este capitulo
distan mucho de ser un hecho. Por ello es pertinente direccionar la soluciéon de cuellos
de botella que estan asociados al acceso por parte de los usuarios y el publico a los
procesos decisorios y de gestiéon vinculados con el agua. A continuacion, enumeramos
algunos de estos cuellos de botella (Altomonte y Sanchez, 2016):

a) Condiciones sociales que lo restringen en la practica.

b) Elenco limitado de temas en los que el publicoy los usuarios pueden intervenir.

c) Defectos en el contenido y la oportunidad de la informacién que se propor-
ciona al pubilico.

d) Ausencia de mecanismos alternativos y capacidad de decision final cuando la
participacién no llega a conclusiones oportunas, tanto desde el punto de vista
de la sustancia como del tiempo.

e) Control de las entidades de usuarios por grupos o sectores que las utilizan en
provecho propio.

f) Deficientes controles estatales.

g) Desconocimiento de que no solo los titulares de derechos y los usuarios de las
aguas pueden tener intereses legitimos vinculados al recurso.

Frente a estos cuellos de botella, a continuacion, denotamos algunas recomendaciones:

i. Articular la accién de gobiernos locales y nacionales para favorecer regulacio-
nes y acuerdos (controles externos y mutuos ademas del autocontrol). Esta
integracion implica la posibilidad de trascender las fronteras nacionales con
otros gobiernos; al tiempo que ningun dmbito gubernamental busca controlar
sino compartir el poder en los procesos decisorios y de gestion. Existe, enton-
ces, redistribucion y descentralizaciéon de poder.

ii. Favorecer la capacidad que tiene la ciudadania, organizada y no organizada,
para interactuar con las autoridades gubernamentales en una relacion de
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‘iguales’. Ciudadania y organizaciones civiles tienen la capacidad de aportar
informacién a los procesos regulatorios y legislativos, proponer iniciativas para
ser votadas, participar en grupos asesores y grupos de trabajo, ademas de pre-
sentar demandas frente a inconformidades en gestiones y decisiones tomadas.
En sintesis, hacer control social (control mutuo) de los acuerdos polifénicos.

iii. Impulsary aprovechar la capacidad de las cortes (nacionales o internacionales)
para resolver, de manera auténoma, desacuerdos o inconformidades mediante
audiencias publicas.

iv. Potenciar la voluntad de la iniciativa privada (del sector industrial y tecnolé-
gico) para construir acuerdos polifonicos orientados a un bienestar compartido
y donde los intereses privados no desplacen la voz y la capacidad de decision de
otros actores, especialmente de las comunidades locales.

v. Aprovechar la agencia de las comunidades locales para propiciar mecanis-
mos de dialogo alternativos con otros actores sociales que les aporten en la
generacion de capital humano, facilitando flujos de informacién necesaria para
interactuar en los escenarios de toma de decisiones, asi como en la apropiacion
de sus derechos y deberes para cocrear estrategias de negociacion de nuevos
acuerdos polifénicos.

Cerramos nuestra reflexion haciendo un exhorto para que quienes lean este capi-
tulo y este libro promuevan la reflexion y la implementacién de acciones orientadas a
construir una agenda para la seguridad hidrica en México, América Latina y el mundo,
porque, como deciamos en un inicio, el agua es el hilo de vida que nos une a quienes
integramos esta configuracién socioecoldgica y de ella depende nuestra existencia.
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7.1. Introduccion

El texto que se presenta parte de la ciencia politica y plantea algunos enfoques
de la gobernanza del agua desde dicha area del conocimiento, con el objeto de
ofrecer al lector los principales planteamientos sobre la manera en la que se invo- |
lucra a los diferentes sectores de la poblacién en la toma de decisiones en los |
problemas relacionados con el agua. Es importante, mencionar que no se hace un
planteamiento exhaustivo, el cual seria propio para un libro dedicado Unicamente
al tema de ciencia politica; sin embargo, si se recobran los enfoques que conside-
ramos importantes y que pueden servir como punto de partida para entender de
qué va la ciencia politica en los temas de gobernanza y agua. |

Asimismo, se comenta que no existe un planteamiento por encima de otro, solo
existen diferentes formas de mirar y entender un fenémeno social y politico y
cada uno de ellos ofrece diferentes caminos para analizarlo y para ofrecer solu-
ciones. La adopcién de algun enfoque dependera en parte, de lo que se pretende
privilegiar y como se pretende alcanzar su solucidn; pero, por otra parte, también |
dependera del contexto en el que se quiera aplicar y, quiza este Ultimo es el mas :
importante, en tanto, depende del grado de madurez de las institucionesy el nivel
de involucramiento de la sociedad.

Con el fin de introducir al lector al tema, se presenta en primer lugar, un pano-
rama general sobre los paradigmas que han dominado en la gestion del agua a :
nivel mundial, en seguida se plantea por qué ha tomado fuerza el concepto de !
gobernanzay se presentan las tres corrientes principales de gobernanza del agua
desde la ciencia politica. Luego, se presenta el tema medular de este capitulo
que consiste en describir de manera general algunos modelos que se han desa-
rrollado para involucrar a la sociedad en la toma de decisiones en politica hidrica,
en tal sentido, se comenta sobre la gobernanza colaborativa, algunos modelos de !
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participacion y la gobernanza deliberativa. Asimismo, al ser este un libro que describe
la seguridad hidrica, en la Ultima seccidon se retoma el concepto de seguridad hidrica
planteado en la primera parte del libro y se hace una propuesta de elementos que con-
sideramos pueden completar un analisis desde la ciencia politica.

7.2. Los enfoques de gobernanza del agua
desde la ciencia politica

A nivel global, Allan (2005) se refiere a la transicién de cinco paradigmas en la gestion
del agua, cada uno con sus propios enfoques y funciones. El primero de los cinco para-
digmas se denomina el “paradigma premoderno”, que se extendidé desde 1850 hasta
comienzos del siglo XX y estuvo dominado por un aumento generalizado en el sumi-
nistro y uso de agua. Durante este periodo, el mundo vio grandes obras de ingenieria.

El segundo paradigma, que ocurre desde principios a finales del siglo XX se caracte-
rizd por la modernidad industrial y contd con un aumento en la actividad hidraulica.
Este periodo también vio un crecimiento en la demanda de agua como resultado de la
actividad agricola, seguido de nuevas demandas sobre |los recursos hidricos debido al
aumento de la actividad industrial.

El tercer paradigma estuvo presente sélo en los paises industrializados desde la década
de 1960 en adelante y mostré un cambio hacia la gestidn sostenible de los recursos. El
cuarto paradigma, que gandévigencia a principios de la década de 1990 hasta lasdécadas
de los afnos 2000 estuvo caracterizado por un periodo de expansion econémica que
abogd por los usuarios del agua en el Norte. Finalmente, el quinto paradigma, que ocu-
rrié a principios de la primera década de los afos 2000, se baso en la nocion de que la
asignacion de agua y la gestion son procesos politicos y se encuentran dominados por
cambios politicos e institucionales que se vuelven cada vez mas alineados a los cambios
globales hacia la sustentabilidad.

En este contexto de reconocimiento de lo politico y social en la gestion del agua, la
gobernanza ha cobrado fuerza. Incluso para algunos la gobernanza del agua es el
dominio general al que se apunta cuando los sistemas de agua fallan en todo el mundo
(Jacobs-Mata et al., 2021). En esta via, la Organizacion para la Cooperaciony el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) ha afirmado que las crisis del agua suelen ser fundamentalmente
crisis de gobernanza (OCDE, 2015).

En términos generales la gobernanza es un modelo de gobernar, que implica, entre
otros elementos, cooperaciéon entre los diferentes actores involucrados para lograr obje-



tivos comunes. Una de las definiciones mas usadas de gobernanza del agua se refiere al
conjunto de aspectos sociales, politicos, econdmicos y administrativos que existen para
desarrollar y gestionar el agua y la prestacion de servicios de abastecimiento de agua a
diferentes niveles de la sociedad (Rogers y Hall, 2003).

De acuerdo con Castro-Buitrago et al. (2019) existen 23 definiciones de gobernanza del
agua, las cuales coinciden en la integracion de diversos actores en la toma de decisiones
en asuntos hidricos de caracter publico. La forma en que se toman estas decisiones es
fundamental, por ejemplo: para Jacobs-Mata et al.,, (2021) la gobernanza del agua tiene
mucho mas que ver con la forma en que se toman las decisiones (es decir, cémo, por
quiénes y en qué condiciones se toman) que sobre las decisiones mismas. La mayoria
de las veces se trata de decisiones politicas sobre dénde debe fluir el agua; las normas,
las reglasy las leyes en las que se deben basar tales elecciones; quién esta mejor capa-
citado o calificado para decidir; y sobre el tipo de futuro social que respaldan dichas
elecciones.

Esta variedad de definiciones, en términos generales, se pueden integrar en tres
corrientes principales desde la ciencia politica: 1) el neoinstitucionalismo; 2) el enfoque
basado en la gestién del recurso de propiedad y 3) un enfoque desde la ecologia politica
(Sanchisy Boelens, 2018).

Elprimerenfoque eselde lateoriadelaaccion racionalyconsideraquelaacciéon partede
los intereses y de las motivaciones racionales de los actores individuales y de los incenti-
vos y desincentivos que tienen para colaborar. En el caso del agua se han centrado en el
desarrollo de instrumentos econémicos, como el pago por servicios ambientales, ban-
cos y mercados de agua, entre otros. Mientras que, el enfoque basado en la gestidn del
recurso de propiedad, parte del debate sobre la tragedia de los comunes. Se caracteriza
porque las comunidades de usuarios gozan de autoridad y autonomia para establecer
normas, derechos, obligaciones y procedimientos relacionados con la gestion de los
recursos y su distribucion.

Desde la perspectiva de la ecologia politica se plantea una vision critica de la cons-
truccién del poder econémico, politico y social. Este enfoque considera que los costos
sociales y econdmicos relacionados con el cambio ambiental, asi como los beneficios,
son distribuidos de manera desigual, lo que profundiza la desigualdad en términos de
injusticia socioecondmica, cultural y sociopolitica. Ademas, busca contextualizar las
explicaciones politicas y ecolégicas del comportamiento humano en torno al medio
ambiente. (ver Tabla 6.1).
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Enfoques de gobernanza del agua

1 Enfoque Construccion del Construccion del La dimensién del agua
1 sujeto poder

: Neoinstitucional Sujeto racional — Desarrolla instrumentos

f econémicos

Gestion del recurso de  Sujeto con autonomia Busca establecer normas,
propiedad derechos, obligaciones

1 y procedimientos
relacionados con la

‘ gestion de los recursos y
‘ su distribucion.

Ecologia politica Sujeto politico Determina una Reconoce que

! distribucion los territorios son

f desigual de los construidos y disputados

} costos y beneficios  histéricamente a través de
socialesy las interacciones entre la

1 ambientales sociedad, la tecnologia y

} la naturaleza
Fuente: Elaboracién propia con base en bibliografia

: Como se puede apreciar cada uno de estos enfoques privilegia diferentes aspectos,
desde nuestro punto de vista, la ecologia politica es uno de los enfoques que atiende

z problemas medulares como la reasignacion equitativa del agua entre los usuarios y
) permite plantear preguntas sobre las decisiones politicas, tales como ¢quién hace qué?,
E ;ipor qué?, ien qué nivel de gobierno?, y éstas permiten cuestionarse sobre la construc-
z cion del poder.

z

A

0

O . . .

e Sobre la manera en que se toman las decisiones y el modo en que se involucran a los
O

O

diferentes sectores de la poblacion, existen diferentes analisis y planteamientos para
resolverlos, por ejemplo, algunos abogan por los consensos y la colaboracion, otros
desarrollan modelos de participacién y otros consideran que la gobernanza deliberativa
es el mejor camino para legitimar las decisiones. A continuacion, se revisaran algunos
de estos planteamientos.

7.3. Confianza, colaboracion
y coordinacién

Desde la economia ambiental, cuando se plantean instrumentos de politica ambien-
tal que buscan generar cambios en la sociedad, se implementan instrumentos
denominados de comando y control', como los incentivos econdmicos; por ejemplo,

1 Estos instrumentos son de caracter regulatorio y establecen estdndares o limites especificos que los dis-
tintos agentes deben cumplir, por ejemplo, las normas de emisiéon o de calidad (Cepal, 2015). Para mas
informacién de estos instrumentos en las leyes de México véase Garcia (2018).



la implementacién de beneficios fiscales a grandes empresas por la reutilizacion de
agua. Si bien este esquema es ampliamente utilizado, ha demostrado ser ineficaz para
abordar problemas ambientales complejos? que abarcan limites organizativos y juris-
diccionales, como en una cuenca (Aguilera, 1994; Francke, S., 1998; Figueroa, 2005).

Como una alternativa ante esos desafios se puede implementar un enfoque de gober-
nanza colaborativa que Emerson et al. (2012: 2) la definen como los procesos y las
estructuras en la toma de decisiones publicas y en la gestion de politicas que involu-
cren a las personas de manera constructiva mas alld de los limites de los organismos
publicos, los niveles de gobierno y/o las esferas publica, privada y civica con el fin de
llevar a cabo un propésito publico que de otro modo no podria lograrse.

Asimismo, propone un marco integrador con tres dimensiones anidadas para lo que
ellos denominan Régimen de Gobernanza Colaborativa (RGC): 1) compromiso basado
en principios; 2) motivaciéon compartida y 3) capacidad para acciones conjuntas y sus
dinamicas y acciones colaborativas. Los tres componentes trabajan juntos en forma
interactiva e iterativa para producir acciones colaborativas y se encuentran inmersos en
un contexto del sistema circundante o de influencias politicas, juridicas, socioeconémi-
cas, ambientales y de otro tipo que afectan y son afectadas por el RGC.

Este contexto del sistema genera oportunidades y limitaciones e influye en la dinamica
de la colaboracion desde el principio y a lo largo del tiempo. De este sistema surgen
factores impulsores del contexto, incluidos el liderazgo, los incentivos consiguientes,
la interdependencia, y la incertidumbre, que ayudan a iniciar y establecer la direccion
para una RGC. Ver Tabla 6.2.

2  Esconocido que la economia ambiental para poder calcular o tratar de calcular los valores de los bienes o
servicios que provee la biodiversidad aplica una reduccién del universo con una visiéon unidimensional, lo
gue implica que muchos bienes y servicios ecosistémicos quedan fuera del analisis (Figueroa, 2005)
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En el centro del estudio de la gobernanza colaborativa se encuentra el disefio de institu-
ciones. Las instituciones son las reglas formales y las normas informales que estructuran

la toma de decisiones colectiva. El disefio de instituciones para abordar mejor las necesi-
dadesy deseos de las partes interesadas y los mandantes es un tema de larga data en las
ciencias politicas, las politicas publicas y la administracion publica (Dobbiny Lubell, 2021).

Por su parte, Biddle (2017) hace una adaptaciéon de la propuesta de Emerson para la
gestion de cuencas y define a la gobernanza colaborativa como los acuerdos formales
en los que las partes interesadas colaboran para identificar un problema, compartir
conocimientos y analizar informacion en la formacion de reglas mutuamente bene-
ficiosas para la gestién de cuencas y retoman las tres dimensiones del Régimen de
Gobernanza Colaborativa para identificar como se pueden aplicar en las asociaciones
de cuencas integradas por diversos sectores de la sociedad de varias cuencas que se
unen para evitar la explotacion y contaminacion de recursos comunes.

De acuerdo con su estudio, para lograr la gobernanza colaborativa se debe empezar
con definir un propdsito y objetivos comunes, la claridad de ello permite la articulacién
de estrategias y facilita la alineacion entre los involucrados mediante la definicion de
un plan, la designacion de acciones y la implementacion de soluciones acordadas, de
modo que se crea un circulo virtuoso.

El siguiente paso es identificar los roles y funciones de los involucrados, una forma de
hacerlo es mediante el analisis de la normatividad que aplica y luego identificar todos
los actores involucrados con interés en participar para definir la congruencia de los
roles, aclarar y ajustar tareas y expectativas mutuas. La integracién del conocimiento en
las deliberacionesy decisiones es uno de los muchos resultados positivos resultantes de
un compromiso basado en principios.

A medida que se obtiene mas informacién a través de seguimiento e investigacion,
mas conocimiento se genera y asimila en la gobernanza colaborativa El intercam-
bio de informacién facilita la comunicacion de informaciéon cientifica y técnica entre
los involucrados en los regimenes de gobernanza colaborativa y ayuda a identifi-
car enfoques alternativos para lograr sus objetivos ambientales y darse cuenta de
los resultados.

Asimismo, la gobernanza colaborativa implica la comunicacién entre multiples agen-
cias y multiples niveles de gobierno. En situaciones complejas, como la gestién de
cuencas, la eficacia de la comunicacion es fundamental, pues refuerza la confianza
entre los participantes, reduce los costos de iniciar nuevas asociaciones y fomenta
la participacion.
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El involucramiento y el desarrollo de esquemas de confianza a lo largo del proceso son
fundamentales. La confianza permite a las personas ir mas alld de sus propios mar-
cos de referencia y perspectivas jurisdiccionales y permite comprender los intereses,
necesidades, valores y limitaciones del otro; asi como afrontar problemas medioam-
bientales a gran escala. La confianza y la colaboracion voluntarias posibilitan generar
compromisos estables entre los participantes, sin coercion externa y un tipo de arreglo
institucional de largo aliento.

La capacidad de accién conjunta se define como un mayor potencial para lograr efec-
tos sostenibles en el tiempo. Esta capacidad de accién conjunta considera el capital
humano, las fuentes de financiamientoy el uso de tecnologias para recolectar y analizar
informacion. Se relaciona con la capacidad acumulada y la experiencia de los esfuerzos
colectivos. A medida que aumenta la capacidad conjunta, refuerza o mejora la partici-
paciéon basada en principios y la motivacion compartida, generando un ciclo continuo
por aumentar el rendimiento y lograr mejores resultados.

Es importante mencionar que el capital humano proporciona informacién relevante
sobre las caracteristicas fisicas y sociopoliticas de la cuenca, lo cual es Util para identifi-
car la fuente del problemay las posibles soluciones (Biddle, 2017).

Si bien se pueden destacar aspectos virtuosos en este tipo de gobernanza como
la colaboracién y la capacidad de accién conjunta para lograr objetivos comunes,
también es conveniente mencionar que una critica a la gobernanza colaborativa es
la falta de conceptualizacién y analisis del papel del poder politico y la desigualdad.
La critica se aplica de manera mas amplia a las politicas publicas y al analisis ins-
titucional en general, por el acceso diferenciado en la toma de decisiones, ya que
no todos los sectores de la poblacion tienen la misma capacidad para participar en
los sistemas de gobernanza e influir en los resultados (Dobbin y Lubell, 2021). Por lo
que, la gobernanza colaborativa puede conducir a soluciones creativas y relacio-
nes fructiferas, pero también puede resultar en cooptacidn, socavar la confianza
y estar sesgada hacia actores mas poderosos si no se identifican las asimetrias
de poder.

7.4. Participacion

Participar significa accion y efecto de tomar parte en algo y existen muchas definicio-
nes de esa palabra, asi como modos de calificarla: participacion social, participacion
ciudadana, participacion publica, participacion comunitaria, participacion politica; el
punto en comun es que todas estas formas reconocen el involucramiento de los indivi-
duos en asuntos publicos para lograr un objetivo.



Existen un dmbito macro y un ambito micro de la participacion, en el primer ambito,

se observa que la participacion, en tanto medio institucionalizado y/o auténomo, per-
mite la modernizacién de la gestién publica, la satisfaccién de necesidades colectivas,
la inclusion de los sectores marginalesy el pluralismo ideoldgico. En el ambito micro los
objetivos y las acciones de la participacion estan orientados a la construccion de meca-
nismos de interaccion y de espacios de interlocucion, impulsados desde la esfera social
para el incremento de la receptividad y la atencién de las demandas sociales por parte
de las principales instituciones politicas.

Este involucramiento es esencial en la democracia, como forma de organizaciéon social
y como forma de hacer gobierno. La relacién que se establece entre estado y socie-
dad a través de la participacion se puede observar en formmas muy concretas: obtener
informacidn sobre un tema o una decision especifica, emitir una opinién sobre una
situacion o problematica particular; proponer una iniciativa o accion para la solucion de
un problema; desarrollar procesos de concertacién y negociacion; fiscalizar el cumpli-
miento de acuerdos y fallos previos, asi como fiscalizar el desempefno de la autoridad
politica (Salgado, 2013).

Lo cierto es que el disefo institucional de la participacién condiciona su alcance
y sus efectos. De acuerdo con Parés et al, (2014), se identifican cinco condicio-
nes para mejorar la capacidad de transformacidon que tiene la participacioén, las
cuales son: 1) liderazgo politico tanto del proceso participativo como de las politicas
afectadas; 2) contar con un enfoque holistico de la politica publica; 3) una amplia
visibilidad del proceso participativo llevado a cabo; 4) la capacidad de impacto de
los ciudadanos en las politicas publicas a través del proceso de participacion; y 5)
lograr un verdadero cambio cultural de politicos, técnicos y ciudadanos. Algunas de
estas condiciones son cuestiones procedimentales, mientras que otras estan rela-
cionadas con el comportamiento de los actores o el contexto en que se desarrolla el
proceso participativo.

Para involucrar a la sociedad, se han desarrollado algunos modelos de participacion,
que permiten identificar los desafios del disefo de una politica, los procesos inmersos
en ella y el contexto.; por ejemplo: algunos modelos consideran como etapa inicial la
elaboracion del problema y analisis de las partes interesadas, el disefo del proceso, la
construccion del modelado individual y grupal, que permita contar con un modelo par-
ticipativo institucionalizado.

El fundamento que subyace a un modelo participativo dentro de un espacio hidrosocial
es que, al reunir e integrar diversos conocimientos y puntos de vista de los participantes
y generar confianza, se puede crear una vision de gestiéon colectiva y adaptarla a las
condiciones cambiantes (Robles-Morua et al., 2014).
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Desde otras disciplinas externas a las ciencias sociales, se han promovido estos mode-
los de participacion; por ejemplo, Halbe et al. (2018) plantea la construccion de un
modelo de participacién, el cual consta de cinco etapas sucesivas: 1) el encuadre del
problema y analisis de las partes interesadas; 2) el disefo de procesos; 3) el mode-
lado individual; 4) la construccion de modelos grupales y 5) el modelado participativo
institucionalizado. Este modelo participativo comprende el desarrollo de la capacidad
de las partes interesadas, por ejemplo, agencias del agua; la sensibilizacién sobre la
relevancia de la participaciéon de las partes interesadas en redes civicas, profesionales
y politicas, y el establecimiento de reglas formales para organizar el proceso y la reso-
lucion de conflictos.

Sin embargo, es importante mencionar que estos modelos desconocen que cada actor
involucrado posee intereses, motivaciones y objetivos particulares que, a veces, suelen
cambiar en el tiempo por coyunturas o por cambios en el contexto politico. Asimismo,
la institucionalizacion de la participacion puede terminar en la cooptacidn politica en
escenarios con débiles mecanismos de transparencia, por lo que la aplicacién de estos
modelos resulta corta en alcances.

7.5. Gobernanza deliberativa

Este tipo de gobernanza proviene de la democracia deliberativa, la cual se encuentra
basada en la discusion racional y la participacion publica, a través de la discusion, deli-
beracion, didlogo e intercambio como una forma de alcanzar consenso en la toma de
decisiones (Cao y Zhang, 2021).

La discusion racional es el requisito segun el cual las decisiones legitimas son aquellas
gue todos podrian aceptar o no rechazar razonablemente. Y exige que los ciudadanos
trasciendan los tipicos intereses propios de la agregacién de preferencias y se orienten
hacia el bien comun, haciendo posible alcanzar fines comunes y un sistema justo de
cooperacion social sin presuponer un consenso social ya existente.

Por lo que, la democracia deliberativa toma en cuenta la importancia de la vida civica
y de sus multiples actores para generar una democracia mas vigorosa y eficaz y con-
tribuye a la creatividad en la edificacion de las nuevas instituciones democraticas, con
mayores margenes de participacion y eficacia frente a las formas tradicionales de
representacion politica y administracion burocratica. Asimismo, se basa en tres prin-
cipios fundamentales: 1) un enfoque centrado en los problemas concretos y tangibles;
2) la coparticipaciéon del ciudadano comun afectado por determinada problematica y
las autoridades involucradas; y 3) el desarrollo del giro deliberativo para la busqueda de
soluciones comunes (Cohen, 2013).



La gobernanza deliberativa se distingue de la gobernanza colaborativa en cémo se pro-
mueve la toma de decisiones, ya que lo hace a través de cultivar la ciudadania, mediante

una participacion equitativa, conciencia democratica y espiritu de consulta y didlogo y
en como hacer efectiva y operativo el poder publico.

En ese sentido, lo que propone la gobernanza deliberativa es establecer un proce-
dimiento de toma de decisiones que se torna colectivo, en el que los participantes
escuchan y asimilan las posiciones de otros y generan opciones grupales. De modo
que, existe un proceso de reconocimiento de las diversas posiciones que da lugar a
considerar las propuestas y puntos de vista de la totalidad de los actores.

Los procesos de deliberacién a menudo se caracterizan por el conflicto y por la existen-
cia de partes mas o menos favorecidas. Un rasgo importante de la deliberacién como
tal es que los actores involucrados suelen encontrar razones para aceptar las acciones
colectivas, aungue no les resulten ventajosas al maximo (Cohen, 2013).

La democracia deliberativa es una forma de organizacion de las fuerzas politicas y socia-
les que habilita la participacion y permite a los ciudadanos influir sobre las decisiones
que afectan sus vidas. La deliberacién es un camino para adquirir habilidades, formar
ciudadanos racionales y cultivar virtudes civicas.

De acuerdo con Caluwaerts y Reuchamps (2016) la deliberaciéon mejora la legitimidad
de la toma de decisiones. Esta legitimidad mas alla de ser un simple concepto es un
proceso que incluye diferentes aspectos, que a continuacion se detallan:

La legitimidad debe partir de una discusion libre y razonada entre iguales.
Para que una decisién sea legitima debe haber apertura hacia las deman-
das publicas, en este sentido, la inclusién de las preferencias auténticas de
todos los afectados es el principio rector, mientras que la selectividad debe
evitarse.

La siguiente cuestion es que todos aquellos que estan sujetos a una decision
sean incluidos en el proceso que conduce a esa decision, ello puede ser a tra-
vés de una inclusidn representativa (los participantes son representativos de la
poblacién de la que proceden).

Debe asegurarse la integridad epistémica. Ello significa que los procesos deli-
berativos sélo pueden completarse epistémicamente en la medida en que los
participantes tengan acceso a todos los discursos o marcos publicos sobre el
tema en discusion. Por lo que debe ser una practica comun permitir aclarar
informacién, mediante el acceso a los expertos, por ejemplo.

Que las decisiones tomadas sean vinculantes. La deliberacién tiene como obje-
tivo transformar las demandas publicas en resultados politicos legitimos. Como
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tal, los resultados deben estar conectados de alguna manera con el ambito for-
mal de la toma de decisiones.

Por lo tanto, la deliberacién publica entre ciudadanos libres e iguales constituye el
nucleo de la toma legitima de decisiones politicas y del autogobierno (Bohman, 2016).
El anterior proceso es Util para repensar los esquemas actuales bajo los que operan los
consejos de cuenca, los cuales en la practica no funcionan como instancias de coordi-
nacion ni de concertacion y es comun que la participacion de los usuarios a través de
algun érgano auxiliar de los Consejos de Cuenca no tenga efectos vinculantes.

La gobernanza deliberativa permite la creacién de nuevas figuras politicas descen-
tralizadas con legitimidad, modifica la practica politica al devolver autoridad a la
localidad, crean vinculos formales de responsabilidad ciudadana y distribuyen recur-
sos e informacién para articular a los diversos actores entre si con las autoridades.
Y ofrece a los ciudadanos la oportunidad de un gobierno mas receptivo y centrado
en el ciudadano mediante la incorporacion de sistemas de gobernanza y con mayo-
res niveles de transparencia, responsabilidad y legitimidad (Henton et. al en Emerson
et al., 2012).

7.6. Gobernanza y seguridad hidrica

En la seccién primera del libro, Velitchko presenta un capitulo sobre las definiciones
de seguridad hidrica, en el cual se menciona que el Instituto Mexicano de Tecnologia
del Agua (IMTA) en su programa estratégico institucional de innovacion y tecnologia,
adoptd la definicién de la Cepal sobre seguridad hidrica con base a tres ejes rectores:

Asegurar la disponibilidad de agua en cantidad adecuada y calidad.

Asegurar la capacidad de mitigar y adaptarse a niveles aceptables y maneja-
bles ante los fendmenos naturales y antropogénicos que ponen en riesgo a la
poblacion.

Asegurar la capacidad de acceder, explotar, usar y aprovechar las aguas de
forma sostenible, asi como para gestionar, planificar, manejar y administrar de
manera integrada las interrelaciones e intervenciones entre los diferentes sec-
tores asociados a los recursos hidricos.

De estos tres ejes rectores destacamos el Ultimo, en particular, en lo referido a la gestion
del agua, sobre ello, consideramos fundamental la incorporacién de dos cuestiones a
la definiciéon: 1) entender el agua en todas sus dimensiones y no solo como un recurso
hidrico; y 2) integrar la equidad y la justicia.



Entender el agua en todas sus dimensiones, implica reconocer las diferentes represen-

taciones, significados y simbolismos del agua en la sociedad. En este afo, el tema del
Dia Mundial del Agua fue “el valor del agua”, en tal sentido se reconocid el significado
que las personas le otorgan al agua desde su valor simbdlico, cultural, en la salud y en
el medio ambiente.

Esta mirada que incorpora nuevos lenguajes de valoracion, habilita otras formas de
gestionar el agua, en la que se reconoce al agua como un elemento que puede tener
derecho, de ahi que se plantee en algunos paises, el derecho de la naturaleza, por ejem-
plo los maories en Nueva Zelanda lograron en el aflo 2017 que al rio Whanganui se
le otorgara un estatus de persona juridica, lo cual implica el reconocimiento de una
profunda conexién espiritual; pero sobre todo, permite defender al rio en un tribunal de
justicia. Asimismo, en América Latina Bolivia ha sido pionero en incorporar los derechos
de la naturaleza en sus leyes.

En tal sentido, a partir de un enfoque cultural, la seguridad hidrica va mas alla de con-
siderarla como un equilibrio entre los recursos, proteccion y uso sostenible, el concepto
implica redefinir lo que constituye y delimita el agua utilizando el conocimiento y los
valores, entendiéndose como un conjunto mas amplio de relaciones entre la naturaleza
y los seres vivos (Alcantara et al., 2020).

Desde esta perspectiva, la seguridad hidrica es vista en términos de valores y de prac-
ticas sociales que buscan cambiar una situacion, a través de la transformacion politica
y de crear procesos sociales para proteger o defender el agua porque la “seguridad
implica supervivencia, urgencia y emergencia” (Trombetta, 2008).

Mientras que integrar la equidad y la justicia implica reconocer cuestiones de poder. La
literatura sobre politica publica y seguridad hidrica se han enfocado en 4 temas: 1) cali-
dad y cantidad; 2) amenaza y vulnerabilidades; 3) asequibilidad y acceso y 4) desarrollo
sustentable (Gober et al., 2015), existen algunas variantes en las cuales se ha incorpo-
rado la equidad y la sostenibilidad (Schur, 2017).

En particular, la incorporacion de la equidad ofrece una veta de analisis prolifica y cri-
tica, pues permite cuestionar, entre otros asuntos, como se distribuye el agua y a quién
se asigna; cuestionar qué procesos politicos lo generan o como la exposicion a conta-
minantes se encuentra mediada por la dindmica y las asimetrias de poder dentro de
una cuenca.

Desde una rama de la ecologia politica se reconoce que la seguridad hidrica implica
acceso al agua, calidad y el efecto del agua (las experiencias emocionales, culturales y
subjetivas del agua) (Adams et al., 2020).
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Por lo que hace al acceso al agua se refiere a la accesibilidad fisica, confiabilidad y ase-
quibilidad; la calidad del agua se relaciona a las caracteristicas fisicas o a practicas de
saneamiento; y el efecto del agua capta las experiencias subjetivas del suministro de
agua y reconoce explicitamente que el agua tiene multiples identidades (y usos) que
surgen de las diferencias culturales, politicas y sociales entre los usuarios.

Estas multiples dimensiones desplazan el énfasis de ver la seguridad del agua como un
estado estatico y permite identificar elementos de esa relacién hidro-social dindmica
que siempre estan cambiando, lo cual significa que una simple mejora de infraestruc-
tura no alivia la inseguridad hidrica, mientras no se atiendan otros elementos, quiza
incluso intangibles, que también deben ser abordados.

El concepto de seguridad hidrica ha influido en los discursos local y regional y ha colo-
cado al agua como un problema de seguridad, en tal sentido, incremento su relevancia
vy lo puso en las agendas politicas de los gobiernos.

Cook y Bakker (2012) advierten que el encuadre integrador de la seguridad hidrica debe
suceder en el nivel de politicas y en los procesos de gobernanza, en el que las priorida-
des se establecen y se toman decisiones entre usos competitivos. Para hacer frente a
contextos de inseguridad hidrica, se han desarrollado algunos enfoques que buscan
dar certezas para lograr una mayor capacidad de respuesta algunos de ellos son la ges-
tiébn adaptativa y la gobernanza comunitaria del agua, los cuales integran también la
participacion.

La gestion adaptativa da cuenta de la incertidumbre a través de una planificacion flexi-
ble, el intercambio de conocimientos, especialmente entre cientificos y tomadores de
decisiones, y una mayor capacidad para responder reflexivamente a multiples e incier-
tos procesos de cambio (Scott et al., 2013). De acuerdo con Bakker y Morinville (2013)
la gestidon adaptativa es un enfoque receptivo que puede reducir la vulnerabilidad y
aumentar la resiliencia en el contexto de la evolucion de la incertidumbre.

De acuerdo con Adams (2020), la gobernanza comunitaria del agua se refiere al arreglo
institucional, el proceso administrativo y el curso de accién a través de los cuales las
comunidades articulan sus intereses en torno al agua, toman o implementan decisio-
nes colectivas para mejorar la entrega de servicios de agua o bien responsabilizan a los
tomadores de decisiones en la gestion y entrega de agua potable.

Este tipo de gobernanza es la llamada autogestion comunitaria y local del agua defi-
nida por Montes de Oca y Clavijo que se puede encontrar en este libro. Al respecto,
conviene destacar que no existe un Unico sistema comunitario de agua; sin embargo,
estos modelos comparten algunas caracteristicas como: auto organizacion y autoges-



tion del agua; creacién de redes con otros sistemas que permiten que emerja, algunas
veces, la solidaridad y la resistencia para hacer frente a contextos inequitativos del agua.

Por otro lado, consideramos que uno de los tipos de gobernanza que se puede aplicar
en politicas de seguridad hidrica con mayor éxito, es la gobernanza colaborativa, basi-
camente por cuatro aspectos principales:

Identificaciéon de intereses y motivaciones comunes para lograr la seguridad
hidrica;

Adaptacion de compromisos basados en principios comunes;
Emprendimiento de acciones colaborativas para resolver la inseguridad hidrica;y
Capacidad para adaptar cambios en las dindmicas de colaboracién.

Asimismo, es importante que previamente en el analisis de la situacion se tome en
cuenta el papel del poder politico y la desigualdad en las relaciones de poder.

Por ultimo, cabe mencionar que, para Alcantara et al (2020), existen tres factores clave
para facilitar la buena gobernanzay la seguridad hidrica:

Recursos financieros adecuados que pueden ser generados por una economia
local o por transferencias intergubernamentales estables;

Un conjunto de reglamentos o estatutos relacionados con la protecciéon de las
fuentes de agua, la entrega y manejo de aguas residuales, y;

La formalizacion de estructuras, procesos y toma de decisiones relacionadas
con la administracion publica de bienes y servicios comunitarios.

7.7. Consideraciones finales

En este capitulo se describieron de manera general los principales enfoques de gober-
nanza y agua desde la ciencia politica y se hizo especial énfasis en mostrar algunos
tipos de gobernanza para incorporar a la participacion en la toma de decisiones.

Desde nuestro particular punto de vista, se considera que la gobernanza deliberativa es
uno de los tipos de gobernanza que permite escuchar a todas las voces para resolver
los problemas del agua, ademas promueve valores civicos que buscan lograr el bien
comun, mas alld de los intereses de ciertos grupos.

Desde la ciencia politica, se han mostrado los limites de la democracia representativa,
por lo que se ha promovido una democracia participativa, si bien este es un camino,
no soélo basta quedarse con mayor participacion, sino abonar a la deliberacion de los
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temas comunes que nos aguejan como sociedad y tener capacidad para escuchar las
diferentes motivaciones e intereses de otras vocesy a partir de ellos construir con base
en procesos de reconocimiento de las diversas posiciones propuestas y puntos de vista
de la totalidad de los actores.

En tal sentido, el modo en el que opera la gobernanza deliberativa genera una mayor
legitimidad de las decisiones y posibilita la construccion de una democracia mas justa
y solida.

Sin embargo, es importante mencionar que la construcciéon de una democracia deli-
berativa requiere marcos normativos mas equitativos que reconozcan las asimetrias de
poder y que busquen reducirlas; asimismo, requiere instituciones fuertes administra-
tiva y presupuestalmente, asi como el involucramiento activo de los diferentes sectores
de la sociedad en la toma de decisiones, por lo que no solo basta preguntarnos como
lograr la seguridad hidrica, sino vale también cuestionarnos cémo construimos los con-
textos necesarios para apuntar al avance de ese camino.
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8.1. Introduccion

El agua como recurso de uso comun ofrece una serie de retos importantes para
su adecuado manejo, utilizacién, aprovechamiento y restauracion. La gober-
nanza del agua requiere por lo mismo de una serie de postulados para poder
constituir mecanismos de control para evitar el desperdicio, la mala utilizacion
y la contaminacion del vital liquido. Mucho se ha discutido sobre la importancia
de la gobernanza como modelo tedérico conceptual para el manejo robusto de
recursos, pero menos se han estudiado las diversas modalidades mediante las
cuales seria posible mejorar el cuidado del recurso hidrico. Para llenar el hueco
en la literatura que ha dejado la discusién del concepto de gobernanza del agua
en un contexto de multiples factores que atentan contra la seguridad hidricay la
adecuada implementacion del derecho humano al agua, en este capitulo ofrezco
tres contribuciones: en primer lugar, sitdo la conversacién sobre gobernanza del
agua en México en el contexto internacional. En segundo lugar, hago una revision
profunda de la literatura académica sobre gobernanza, gobernanza del agua, y
gobernanza policéntrica. En tercer lugar, aplico el lente de |a teoria de la policen-
tricidad a la gobernanza del agua en México y hago una propuesta de politica
publica que centra un modelo policéntrico para la gestion del vital liquido en
nuestro pais.

En este capitulo reviso el estado de la aplicacién del concepto de gobernanza en
el mundo, especificamente enfocandome en el recurso hidrico. Asimismo, hago
una discusion centrandome en México como caso de estudio sobre la gober-
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nanza hidrica, y postulo la importancia de modificar los arreglos institucionales y las
estructuras de control del vital liquido para poder lograr una verdadera gobernanza,
especificamente multinivel y policéntrica. Mi propuesta asume la necesidad de trans-
formar la gobernanza hidrica, pero también considera la realidad actual de México en
un contexto en donde el sector hidrico no ha sido considerado prioritario en la agenda
publica del gobierno de México, a pesar de ser uno de los sectores mas importantes.

La comprension detallada de las diversas aristas que conlleva la gobernanza hidrica es
vital para poder disefiar modelos de aprovechamiento del escaso liquido que reduzcan
el riesgo de sobreexplotacion y contaminacion excesiva. En particular, me enfoco en
la utilizacion de un enfoque de gobernanza policéntrica basada en la reestructuracion
de los arreglos institucionales para el manejo del vital liquido. Dicha reconfiguracion
requiere de la transformacion profunda de la forma en la cual gobernamos el agua, en
especifico la conversiéon de las estructuras de las instituciones en las cuales se toman
decisiones de politica publica hidrica y su coordinacion.

El capitulo estd estructurado como sigue: en la segunda seccion después de esta intro-
duccién, describo los distintos retos de gobernar el agua. En particular, en esta segunda
seccion enfatizo la importancia de analizar el agua como un reto de caracter politico.
En la tercera seccion describo el concepto de gestion integrada de recursos hidricos
(GIRH), el paradigma central de gobernanza del agua en el mundo. En la cuarta secciéon
explico las diferentes acepciones del concepto de gobernanza. Si bien varias de éstas
son consideradas intrinsecas, en dicha secciéon las hago explicitas. En la quinta seccion,
describo el concepto de policentricidad y de gobernanza policéntrica. Explico este con-
cepto derivado de la literatura Ostromiana (de Vincent Ostrom y Elinor Ostrom) y la
importancia que reviste para una transformacion de la gobernanza del agua. En la sexta
seccion establezco los prerrequisitos que tendria que cumplir México para poder imple-
mentar una gobernanza verdaderamente policéntrica. En la séptima seccidn cierro con
algunas reflexiones sobre la importancia de una verdadera gobernanza policéntrica
para el manejo sustentable del recurso hidricoy para la consolidaciéon de una seguridad
hidrica humana en una escala socio-ecosistémica.

8.2. Los retos de gobernar el agua

Elagua es escasa en el mundo,y aln mas en México. La poblacién de la Republica Mexi-
cana depende, en una gran parte de su territorio, de la extraccion de agua de acuiferos.
Elagua subterranea es el elemento fundamental de suministro en contextos urbanos. A
pesar de contar con una distribucién de agua sumamente desigual, con la mayor con-
centracion de lluvias, rios y lagos en la zona sur-sureste, y con zonas mas desérticas en
la regiéon norte-noroeste, dicha desigualdad no genera zonas de “riqueza hidrica”. Por el
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contrario, en el sur se presenta una incidencia de huracanes, tormentas, e inundaciones
que corresponde mas bien a una zona de alta vulnerabilidad a los eventos climaticos.

Desde la perspectiva de la Premio Nobel de Economia 2009, la Dra. Elinor Ostrom, el
agua es un recurso de uso comun (commons, o common pool resource). Esto significa
que es un bien sujeto a congestion (E. Ostrom, 1990, 2005, 2009). En la clasificacion
econdmica de bienes, tenemos dos categorias principales: los privados y los publicos.
Los bienes perfectamente privados son aquellos en los cuales podemos excluir a cual-
quier persona de consumir el bien que estamos consumiendo (como una Mmanzana,
una camisa, o una bebida gaseosa), y una vez consumido el bien, ya nadie mas lo puede
consumir. En el caso de los bienes perfectamente publicos, no es posible negarle el con-
sumo a nadie (es decir, no hay posibilidad de exclusién), ni tampoco se agota cuando
alguien mas lo consume. El aire es un ejemplo de bien publico perfecto.

Sin embargo, los bienes en general no son ni perfectamente privados ni perfecta-
mente publicos. Siempre existen ciertas categorias intermedias. Desde la perspectiva
de los bienes, aquellos que son susceptibles de permitir la exclusion y la rivalidad en el
consumo son perfectamente privados, pero en los casos en los cuales excluir a los con-
sumidores no es posible, pero si hay rivalidad en el consumo, tenemos el caso de bienes
sujetos a congestion. Esto quiere decir que al incrementarse el niumero de participan-
tes en el sistema que acceden al recurso, se decrementa la cantidad del mismo, y por
lo mismo, se agota mucho muy rapido. Precisamente esta caracteristica de bien sujeto
a congestion es lo que hace al agua un commons o recurso de uso comun (RUC)1. Los
recursos de uso comun requieren, obviamente, de ciertas reglas que permitan asignar
derechos de propiedad y de utilizacion que limiten los riesgos de sobreagotamiento.

Una de las razones por las cuales muchos acuiferos, lagos y cuerpos de agua sufren de
riesgo de desecacioén es precisamente porque no existen reglas adecuadas que contro-
len el acceso o el volumen de agua que se extrae. En casos de pozos clandestinos, esto
es claramente visible: cuando no existe registro del permiso de extraccién, o cuando no
hay algun tipo de mecanismo que permita controlar el acceso, tenemos un ejemplo de
lo que Garret Hardin llamaba, la “tragedia de los comunes”, en donde los bienes sujetos
a congestién, cuando no existen reglas de utilizacidon y aprovechamiento sustentable,
llegan al punto en el cual se agotan completamente. De ahi el concepto de “tragedia”.
Sin embargo, como demuestra Elinor Ostrom en su trabajo, las comunidades pueden
lograr desarrollar mecanismos auto-gestivos que permiten establecer reglas de acceso,
control, uso y aprovechamiento del vital liquido. Es precisamente este trabajo el que le
dio a la Dra. Ostrom el Nobel de Economia, compartido en 2009 con Oliver Williamson,

1 Yo prefiero los términos en castellano “comun”y “comunes” que son traducciones directas de “commons”.
Pero para mayor claridad en dicho idioma, cuando me refiera al agua, utilizaré el término RUC, Recurso de
Uso Comun.
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también analista de instituciones. Obviamente, el aprovechamiento sustentable de los
recursos sujetos a congestion también depende de que el disefio del sistema de reglas,
del arreglo institucional, sea adecuado y de que exista capacidad de monitorear el com-
portamiento de los actores y el cumplimiento de las reglas, y de sancionar en el caso de
gue se encuentren instancias de incumplimiento.

Al mismo tiempo que el agua es un recurso de uso comun, también es considerada
desde el ano 2010 un derecho humano, y de acuerdo con la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, también lo estd a partir de abril del 2012. Si bien ya se valo-
raba de alguna forma al vital liquido en la Constitucién, en realidad la integracion de
México a la discusion mundial sobre el derecho humano al agua se hace hasta después
de las negociaciones de la resolucion 64/292 de la Organizacion de las Naciones Unidas
del 28 de Julio del 2010, en donde se establece que el agua y el saneamiento (ambos)
son un derecho humano (Mirosa & Harris, 2012; Thielborger, 2014, Winkler, 2012), y que
en términos de acceso al vital liquido, debe tener las seis caracteristicas siguientes: sufi-
ciente, saludable, aceptable, fisicamente accesible, y asequible, esto es, que sea posible
adquirir el derecho de acceder a la misma sin que sea oneroso financieramente (Sultana
& Loftus, 2015). El derecho humano al saneamiento fue también declarado en la misma
resolucion (Feris, 2015; Obani & Gupta, 2016; Winkler, 2016). Sin embargo, es importante
hacer notar que, en mucha de la literatura, el derecho humano al saneamiento se ha
mantenido rezagado tanto en la discusiéon académica como en el ambito de la imple-
mentacion de la politica publica. Este rezago es preocupante.

Es importante considerar que el agua también es un reto de politica publica, en espe-
cifico su extraccion, transportaciéon, suministro en contextos urbanos y rurales, manejo,
tratamiento,y unavez que ha pasado por actividades antropogénicas, su recoleccion (es
decir, la captura de efluentes mediante sistemas de alcantarillado) y su saneamiento. No
solamente es el agua objeto de negociaciones politicas, también es un servicio publico
que debe entregarse directamente a los ciudadanos de las comunidades, ciudades,
estados, y paises. Ciertamente la arquitectura organizacional y el arreglo institucional de
la entrega del servicio publico del agua potable, alcantarillado y saneamiento es com-
plejo no solamente en México sino en todo el mundo. Por ejemplo, en Canada, el control
del agua es jurisdiccion de las provincias (el equivalente a los estados en México), y por
lo mismo, tanto las ciudades y regiones metropolitanas como la federacién deben de
realizar acuerdos intergubernamentales para aspectos especificos del manejo del vital
liguido. E incluso lograr la implementaciéon del derecho humano al agua en Canada no
ha sido del todo exitosa (Schiff, 2016).

Mas aun, si bien un enfoque de derechos humanos es sumamente importantey el reco-
nocimiento del derecho humano al agua y al saneamiento es un avance substancial en
la gobernanza del vital liquido en el mundo entero, es importante recordar que extraer



LA GOBERNANZA HIDRICA EN EL MUNDO: EL POTENCIAL DEL MODELO DE GOBERNANZA POLICENTRICA DEL AGUA PARA MEXICO

el agua de pozos profundos, o de cuerpos superficiales, también requiere de inversion
de infraestructura, de capital humano, de tecnologia. Por lo tanto, si bien el derecho
humano al agua y al saneamiento es un objetivo de politica publica loable, también
estd sujeto a restricciones presupuestarias, de personal, de tecnologia e infraestructura.
No solamente debemos considerar el objetivo normativo de desear que toda persona
en el mundo tenga acceso al menos a 50 litros de agua por dia, sino también que exista
la infraestructura para poder garantizar dicho acceso (Meier, Kayser, Amjad, & Bartram,
2013; Meier et al., 2014; Novo & Garrido, 2014). Este es un reto no menor de politica publica,
sobre todo cuando consideramos que es uno de multiples objetivos en la agenda de
gobierno de los paises, asi como de los distintos gobiernos subnacionales tanto en la
escala estatal como en la regional, metropolitana y municipal.

El agua llega a ser un derecho humano como parte de un proceso contestatario (Rei-
ners, 2021), en donde se establece que, si no cuidamos del aprovechamiento racional
del vital liquido, corremos el riesgo de agotarlo, aun en casos en donde no se depende
del agua subterranea para la provisién del servicio publico. Es un derecho humano que
tiene niveles variables de justiciabilidad, y presenta obstaculos substanciales. Como los
casos de México y Colombia demuestran, el lograr hacer cumplir el derecho humano al
agua desde la perspectiva regulatoria es exageradamente dificil, sobre todo por la falta
de capacidad de monitoreo (Giupponi & Paz, 2014), pero también por la arquitectura
organizacional y el arreglo interinstitucional.

Mas aun, el agua no solamente es un recurso natural, sino también un recurso poli-
tico. El control de la asignacioén y distribucidon del agua es un mecanismo para control
social e individual. Por lo mismo, es importante considerar los aspectos politicos del
agua como bien sujeto a congestion o RUC en nuestros estudios de la gobernanza del
recurso hidrico (Zwarteveen et al., 2017). El agua debe ser considerada desde |la perspec-
tiva de la ciencia politica y de la politica publica como un recurso politico ya que hay una
gran multiplicidad de actores que tienen un papel de relevancia en cémo se gobierna el
agua (Pacheco-Vega, 2015a). No solamente es tarea de los gobiernos en sus tres escalas
(municipal, estatal y federal) sino también existen muchos otros actores que tienen un
papel en la forma en la que manejamos el agua, incluyendo empresas, conglomerados,
corporaciones y consorcios, organizaciones ambientalistas, la academia, y la sociedad
en general. Si bien existen muchos paradigmas conceptuales para poder analizar los
aspectos politicos de la politica hidrica, dos de los mas frecuentemente usados son las
teorias de los recursos de uso comun, y la ecologia politica (Yacoub, Duarte, & Boelens,
2013).

El agua no reconoce limites fisicos ni fronteras en cuanto a su flujo a través de rios y
cuencas. Si bien los lagos y rios parecieran tener limites fisicos, también pasan por pro-
cesos de evaporacion, filtracidon y combinacién con aguas saladas al llegar al mar. Por
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lo mismo, establecer limites claros de los cuerpos de agua es extremadamente dificil.
Particularmente problematico es el tratar de delimitar los acuiferos. Precisamente ése
es uno de los grandes problemas de la gobernanza del agua subterranea: es suma-
mente dificil determinar donde empiezan y dénde terminan los acuiferos. También por
lo mismo es sumamente dificil disefar estrategias regulatorias que permitan controlar
la extraccion indiscriminada del vital liquido.

Los limites politicos y administrativos que se asignan a las cuencas hidrograficas
e hidroldgicas y en especifico a las llamadas anteriormente Regiones Hidroldgicas
Administrativas (RHAs) no coinciden con los Iimites biofisicos de las cuencas hidrogra-
ficas e hidroldgicas. El origen de las Regiones Hidrolégicas Administrativas resulta un
poco confuso desde una perspectiva histérica, debido a que la configuracion de los
consejos de cuenca en México se aproxima a que cada RHA contiene dos consejos de
cuenca. Esta perspectiva administrativa no toma en cuenta las realidades de los flu-
jos y escorrentias de agua dentro y fuera de las cuencas hidrogréaficas (Pacheco-Vega,
2020b).

Resulta interesante pensar en que la historia hidrica de México, a diferencia de otros
paises, es resultado principalmente de la preponderancia que se le dio al consumo de
agua subterranea y superficial para la actividad agricola (Aboites Aguilar, 2009). El pri-
mer distrito de riego del pais fue el 001 en la zona norte del estado de Aguascalientes,
cerca de Pabellén de Arteaga y de San José de Gracia. Como indica Espinosa Vicente, la
prioridad en las leyes hidricas de ese momento era la agricultura:

“la Ley sobre Irrigacion con Aguas Federales del 4 de enero de 1926 que cred la extinta
Comision Nacional de irrigacion e inicid juridicamente la politica de riegos que actual-
mente sostiene el pais, quedd derogada el dia primero de enero de 1947, fecha en la
que entré en vigor una nueva Ley de Riegos que es la que se encuentra actualmente en
vigencia” (Espinosa Vicente, 1962, p. 505)

El modelo del gobierno del agua ha sido histéricamente jerarquico, de arriba hacia
abajo, con la Comision Nacional del Agua (Conagua o CNA) como la maxima autori-
dad sobre el agua. Si bien hay autores que consideran que la politica hidrica mexicana
ha sido principalmente reactiva (Pacheco-Vega & Vega, 2008), otros sugieren que es
semiactiva (Dominguez Serrano, 2019). Un gran problema histdrico en términos de
cémo se ha diseflado la gobernanza del agua en México es que tradicionalmente la
politica hidraulica ha sido resultado de deliberaciones de ingenieros, no de cientificos
sociales, ni tampoco ha sido una politica que haya tenido muchos consensos ya que las
decisiones, a pesar de existir los consejos de cuenca, siguen tomandose en la cupula
jerarquica de la Conagua.
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El agua es considerada propiedad de la Nacion, en una forma nebulosa en la cual se
establece que el pais entero, todos y cada uno de los mexicanos, son duefos de este
vital liquido sin realmente poder ejercer un titulo de propiedad ni tener un derecho de
propiedad. Esta forma de co-propiedad nebulosa, establecido en el Articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, le otorga la autoridad maxima
a la agencia de mayor nivel jerarquico competente del tema en el gobierno, especi-
ficamente, la Comision Nacional del Agua (CNA o Conagua). La responsabilidad del
suministro de agua como servicio publico en la escala subnacional la tiene el municipio
como resultado del Articulo 115 Constitucional, Fraccién B en su reforma de 1999 (Fer-
nandez Ruiz, 2001; Lépez, 2000).

Para tratar de paliar los problemas de gestion del agua se implementé en México a par-
tir de los afos ochenta en una adaptacion del modelo de Integrated Water Resources
Management (IWRM), que surge en 1933 en el Tennessee Valley Authority como experi-
mento de integracion de diferentes asuntos como salud publica, control de erosién de
suelos, recreacion y salud, asi como el control y prevencion de inundaciones, utilizando
un esquema de planeacion integrada que combinaba multiples objetivos (Allouche,
2016; Giordano & Shah, 2014).
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pero alcanzé tal vez su mayor momento de visibilidad a inicios de los afios 2000 (de
la Porte, 2007). En particular, es importante recordar que la norma internacional de
gestion integrada de recursos hidricos (GIRH/IWRM) no emergidé de manera autéctona,
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blecieron como “la forma correcta de gobernar el recurso hidrico”. Esto es, a partir de
una serie de casos de estudio en los que aparentemente el modelo funciond, orga-
nizaciones internacionales como la Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) y el Banco Mundial (BM) lo establecieron como un modelo exitoso
que debia ser implementado en otros paises, particularmente del Sur Global. Este tipo
de modelo fue entonces resultado de la difusidon a través de actores (emprendedores de
politica publica) y de redes internacionales también (de Boer, Vinke-de Kruijf, Ozerol, &
Bressers, 2013; Kramer & Pahl-Wostl, 2014).

El modelo de gobernanza por cuencas es implementado en México como derivado del
éxito histérico que ha tenido el concepto de IWRM (o Gestidon Integrada de Recursos
Hidricos, GIRH). Es importante hacer notar que la popularidad del concepto proviene
de la premisa conceptual, no tanto del éxito en la implementacién del mismo. Mas aun,
es claro que la difusién de IWRM/GIRH como paradigma para el gobierno del agua en
el mundo fue resultado de procesos serios de difusion y transferencia de politicas publi-
cas (Allouche, 2016; Mukhtarov & Daniell, 2015). Este tipo de procesos de transferencia
y difusidn de politicas publicas son comunes en el sector ambiental, tanto en materia
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de cambio climatico, commo de manejo de basura, gobernanza del agua y transporta-
cion sustentable (Pacheco-Vega, 2021b). Estos procesos de importacion de modelos de
gobernanza hidrica también han ocurrido en otros paises. Si bien generalmente pasan
de paises del Norte Global a naciones del Sur Global en la mayoria de los casos, tam-
bién hay ejemplos claros de transferencia Norte-Norte o Sur-Sur, como en el caso de
Canadd, que también importé el modelo de IWRM (Michaels & de Loé, 2010), aun sin
tener la configuracion constitucional, juridica e institucional para poder implementarla
correctamente.

8.3. IWRM/GIRH como modelo
de gestion del agua en el mundo

En el ambito del gobierno del agua en la escala internacional, la popularidad del con-
cepto de IWRM ha tenido sus puntos de maximo éxito y visibilidad, pero también ha
tenido criticas substanciales que ameritan ser discutidas extensivamente. Especifica-
mente, la ventaja que aparentemente ofrece IWRM/GIRH es la aproximacion al trabajo
de forma integrada. Esto lo que quiere decir es que el gobierno del vital liquido se
planea involucrando una variedad de participantes en el proceso (stakeholders). Cier-
tamente compartir recursos en cualquier contexto puede generar conflictos, mas audn
si son recursos hidricos (Hartard & Liebert, 2015). Sin embargo, la ventaja que podria
ofrecer IWRM es que dichos conflictos se pueden resolver mediante la construccion de
consensos entre diferentes stakeholders.

IWRM establece un paradigma de “gestion integrada”. Esto lo que quiere decir es que
se analiza el manejo del vital liquido, pero en su conjunto, con el ecosistema que lo
rodea, y (en teoria) el contexto socio-politico del mismo (Tortajada, 2014). La propuesta
de IWRM/GIRH es que la unidad de manejo del vital liquido es la cuenca (hidrografica
y/o hidroldgica). Debido a que la cuenca esta definida por los cuerpos de agua que atra-
viesan y por los rios que la delimitan, es claro que los limites biofisicos no concordaran
con las divisiones artificiales geopoliticas entre estados (o provincias).

La traduccion en América Latina, especialmente en los paises de habla hispana ha sido
“gestion por cuencas”, que luego ha derivado en “gestidon por consejos de cuenca”.
Si bien el nombre correcto es Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH), es muy
comun suscribir Unicamente uno de los paradigmas centrales, que es el enfoque en
la cuenca (hidrografica e hidrolégica). Es importante hacer notar que hay diferencias
sutiles entre una cuenca hidrografica y una hidroldgica, pero para propodsitos de este
capitulo, abarcamos ambas definiciones.
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Ciertamente, es un hecho que el manejo de agua por cuenca hidrografica o hidrolégica
promete grandes resultados: es un tipo de manejo que se enfoca en el contexto hidro-
grafico y espacial de una cuenca. Sin embargo, es importante hacer notar que dichos
limites, los de la cuenca hidrografica, no “empatan” con los establecidos en los consejos
de cuenca, y en las lineas limitrofes que separan distintos estados. Esta falta de traslape
efectivo es precisamente una de las criticas mas importantes del manejo por cuencas.
Al no estar perfectamente alineadas las lineas limitrofes, la jurisdiccion del vital liquido
se vuelve difusa y poco efectiva.

Las criticas a la gobernanza por cuencas, y especificamente a la gestidén por conse-
jos de cuenca ya existian aun antes de comenzar la transferencia de politicas publicas
hidricas entre Estados Unidos, Europa y América Latina (Biswas, 2008; Jeffrey & Gea-
rey, 2006; Lenton & Muller, 2009). En particular, una de las criticas principales es que
conceptualmente tiene muy buenas sugerencias, pero no existe una ruta critica de
implementacion del mismo (Pacheco-Vega, 2020b). En particular, uno de los grandes
retos de la GIRH en términos de la actuacion de los consejos de cuenca es que carecen
de capacidad legal e institucional para ser autonomos (Pineda-Pablos & Parra Armenta,
2019) y poder lograr comparticiéon de poder en un modelo de gobernanza multinivel.

Como bien indica la Dra. Helen Ingram, el problema radica en que importamos diferen-
tes nociones y visiones de gobernanza a contextos sumamente diversos, en los cuales
puede ser que opere o0 no correctamente (Ingram, 2013). Por ello es importante que todo
disefo institucional tenga una correcta definiciéon de cémo debe de operar el modelo
en el contexto especifico en el cual se desea que opere.

Precisamente a la luz de dichas criticas se hace importante resignificar qué significa
gobernar y como se configura la gobernanza. En las siguientes secciones ofrezco una
vision analitica del concepto y presento una propuesta sobre como podemos recon-
ceptualizar y resignificar su valor para el analisis que se realiza en este volumen sobre
seguridad hidrica.

8.4. Diferentes visiones y definiciones
de gobernanza

Me parece importante iniciar la discusion sobre gobernanza con una critica acida que
Offe hace al concepto. En su visiéon, Offe sugiere que el concepto de “gobernanza” es
un empty signifier (Offe, 2009). Esta frase se podria traducir como “significador vacio”.
Me parece que su descripcion del concepto, que yo interpreto como “un elemento que
produce significado, pero que estd vacio” es analiticamente aguda y perceptiva, si bien
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no me parece que sea del todo justa. En particular, creo que lo que quiere decir Offe
es que hemos llevado el concepto de gobernanza de ser una herramienta analitica y
explicativa a ser un término que abarca absoluta y practicamente todo. E incluso puede
decirse que en este capitulo he pecado de lo que critica Offe. No todo el gobierno del
agua es gobernanza, ni en todas las circunstancias. Por ello es que en este capitulo
he incluido ésta discusidon que aclara las diferentes (y frecuentemente contrapuestas)
definiciones del concepto de gobernanza. Incluso como estrategia aclaradora para mi
como autor y como investigador en el tema.

La critica de Offe con respecto a que se utiliza el concepto de gobernanza tanto como
proceso (de dar direccion o de navegar, de tomar el timén) como estructura (de ins-
tituciones como las reglas que gobiernan las interacciones entre actores) me parece
sumamente adecuada, porque es cierto que “gobernar” no es exactamente igual a
“gobernanzar”. Esto es, no existe verbo que permita describir el acto de dar direccién o
rumbo a un proyecto mientras que al mismo tiempo también permita la comparticion
de podery la independencia de cada nodo.

Dependiendo del lente analitico que se desee utilizar, se pueden crear distintas tipo-
logias de gobernanza, Por ejemplo, podemos hablar de gobernanza en red (reticular),
gobernanza multinivel, gobernanza policéntrica. Precisamente porque existen distin-
tas definiciones de gobernanza es importante hacer un recorrido conceptual de las
mismas. En primer lugar, tenemos la vision de R.AW. Rhodes, muy proveniente de la
escuela de la administracion publica. Rhodes indica que la gobernanza es “gobernar sin
gobierno” (Rhodes, 1996).

La integracion de un modelo de gobernanza robusta del agua (o gobernanza hidrica)
requiere, en mi propuesta, de integrar los cuatro conceptos definicionales del vital
liquido:

el agua como derecho humano.

el agua como recurso de uso comun (RUC), un bien sujeto a congestion.
el agua como recurso politico.

el agua como recurso natural.

Desde la perspectiva de Pacheco-Vega y Vega, hay cinco dimensiones importantes de
la gobernanza del agua:

La seleccion de instrumentos de politica publica.

El surgimiento de nuevos actores no-estatales.

La naturaleza trans-jurisdiccional de las politicas publicas.
Las multiples escalas de la gobernanza.
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Elviraje hacia la gobernanzay el retiro del Estado” (Pacheco-Vega & Vega, 2008,
pp. 65-71).

Mi critica a IWRM/GIRH estda muy alineada con la que presentan Biswas, Luatze, Tor-
tajada y otros autores al ligar el concepto de gobernanza hidrica con IWRM: el disefio
conceptual de la gestion integrada de recursos hidricos es muy bueno, si consideramos
que la gobernanza como tal debe tener aspectos distribucionales de la autoridad y del
poder, comparticion de estos, y ademas actuar como ecualizador. Sin embargo, sigue
siendo un marco normativo, no explicativo. La proposicion de que la GIRH debe ser el
modelo para seguir sin tener en cuenta los aspectos contextuales de cada caso, y los
posibles obstaculos que se le pudieran presentar a los diferentes actores involucrados
en el gobierno del agua es, en mi opinién, la principal critica que yo pondria al modelo.
En realidad, resulta un poco preocupante que la GIRH se postule como modelo ideal, en
lugar de buscar que IWRM se utilice como recorte analitico explicativo, y en caso de no
funcionar, examinar otras posibilidades o reajustar el recorte analitico.

8.5. Gobernanza policéntrica
y teoria de la policentricidad
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Una vez que hemos establecido que existen distintas versiones de gobernanza, y z
habiendo revisado los prerrequisitos para una gobernanza robusta del agua, podemos ?
. . . . . m

ahora discutir un concepto que ha venido a revolucionar la forma en la que se piensa 9

sobre el gobierno del vital liquido: la teoria de la policentricidad y la gobernanza policén-
trica, misma que analizaremos desde la perspectiva del manejo de recursos hidricos. El
sector agua presenta grandes oportunidades para la implementacion de un sistema de
gobernanza policéntrica (Thiel, Pacheco-Vega, & Baldwin, 2019).

Policentricidad se refiere a la propiedad de un sistema de gobernanza en el cual los
distintos nodos del sistema se encuentran conectados en reticula, de suerte que
comparten poder en distintas escalas y niveles. Para Dragos Aligica y Tarko, la policen-
tricidad se define como “un sistema social de multiples centros de decisién que tienen
prerrogativas limitadas y auténomas y que operan dentro de un conjunto global de
reglas” (Aligica & Tarko, 2012, p. 237). Su definicién es muy similar a aquella postulada
por Vincent Ostrom, que indica:

“un orden policéntrico se define como uno en donde muchos elementos son
capaces de hacer ajustes mutuos para ordenar relaciones entre si dentro de
un sistema general de reglas donde cada elemento actla de manera indepen-
diente de otros elementos” ((V. Ostrom, 1972, p. 6).
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Si bien existen diferentes versiones de la definicién de policentricidad, practicamente
todas convergen en los tres factores mas clave: se comparte el poder y la autoridad
entre los nodos de la red, la interaccién es en forma reticular, y cruza multiples escalas
y niveles (Pacheco-Vega, 2013, 2015b).

Frecuentemente, el origen del concepto de policentricidad se pierde dadas las mul-
tiples aplicaciones de este marco tedrico a estudios de problemas de gobierno de
recursos de uso comun. Vincent Ostrom llega a ésta idea a través de su interés en temas
de administracion publica, en especifico de la necesidad de estudiar las estrategias de
coordinacién y cooperacion entre agencias que pertenecen al mismo orden metro-
politano. Estos procesos de colaboracion entre agencias fomentan el uso racional y
estratégico de los recursos escasos en contextos en los cuales la proximidad geogréfica
ofrece una ventaja para poder establecer nexos de coordinaciéon robustos. Debido a sus
estudios de las diversas formas en las que las policias pertenecientes a ciudades de una
misma zona metropolitana lograban coordinarse y colaborar, reduciendo el gasto exce-
sivo en capital humano e infraestructura, Vincent Ostrom se convencié de que estaba
observando un fendmeno nuevo, al que denomind policentricidad (V. Ostrom, 1972).

En un sistema verdaderamente policéntrico, existe comparticion de poder en una
estructura reticular donde todos los nodos tienen un cierto nivel de control, y por
tanto, el poder es claramente compartido de forma equitativa. Esto no significa que
no existan distintas fuentes de conflicto en el sistema policéntrico (Lubell, Mewhirter,
& Berardo, 2020). Es importante notar que los sistemas policéntricos no son perfectos.
Existe conflicto en los mismos (Heikkila, 2019), hay también mecanismos cooperativos
(Koontz, 2019), y competencia dentro de, y entre diversos sistemas policéntricos (Garrick
& Villamayor-Tomas, 2019).

La gobernanza policéntrica no es nueva en términos de su implementacién, aunque
lo que si es nuevo es el enfoque que se le da al concepto de policentricidad. Como
he argumentado en otros momentos, el concepto de policentricidad se puede usar
como variable explicativa o como respuesta a explicar (Pacheco-Vega, 2021a). Ya se han
realizado un gran numero de experimentos en varios paises: Kenya (Baldwin, Washin-
gton-Ottombre, Dell’Angelo, Cole, & Evans, 2016; Mccord, DellAngelo, Baldwin, & Evans,
2016), Australia (Morrison, 2017), India (Mudliar, 2020). Pero también es importante
recordar que los modelos de gobernanza policéntrica del agua que se han estudiado
en el mundo han surgido directamente de las comunidades, en lugar de estar imple-
mentados de arriba hacia abajo.
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8.6. Gobernanza policéntrica del agua
en México: una propuesta radical

Implementar gobernanza policéntrica del agua en México podria tener efectos positi-
vos. Uno de los grandes retos que han existido desde hace muchos afios y que sigue
siendo un problema de tipo “retorcido” (wicked problem) es la arquitectura organizacio-
nal y el arreglo institucional de la gestion del agua que permanece con una estructura
jerarquica de arriba hacia abajo. Este tipo de arquitectura de la organizacion y de disefio
institucional se contrapone con los paradigmas de la gobernanza policéntrica. Por ello
es por lo que propongo una reconfiguracion radical.

Sin embargo, entre los requisitos para implementar la gobernanza policéntrica del agua
en nuestro pais estd la verdadera descentralizacion y la comparticion del poder. Esto
requeriria la reconfiguracién del arreglo institucional del manejo de agua en México.
En lugar de que todas las decisiones vengan directamente de la Comision Nacional del
Agua, sera importante lograr que haya consensos al seno de los consejos de cuenca.
Asi mismo, serd fundamental que se reconfiguren las responsabilidades y que exista
un verdadero federalismo fiscal que le proporcione a los gobiernos locales el suficiente
ingreso como para poder ofrecer el servicio publico del suministro de agua, alcantari-
llado, saneamiento y tratamiento de aguas residuales.

Tradicionalmente esto ha sido dificil de implementar por el disefio institucional erré-
neo gue tenemos en la forma en la que el agua se gobierna en nuestro pais. Como
bien indica Nicolas Pineda Pablds, los municipios fueron disefados para fallar. Un argu-
mento que frecuentemente se olvida en las discusiones sobre gobernanza del agua
es la existencia de barreras estructurales para una verdadera descentralizacion de la
toma de decisiones. Una de éstas barreras es precisamente la falta de financiamiento.
A pesar de que las ciudades, los municipios, la escala mas préoxima a la ciudadania, son
quienes tienen que ejecutar los programas y politicas hidricas que dotan del recurso,
son también los que carecen de financiamiento y captura de recursos econémicos via
impuestos. Esta debilidad fiscal se hace patente en las carencias infraestructurales de
los organismos operadores de agua.

Una verdadera gobernanza policéntrica del vital liquido empoderaria a multiples acto-
res en diferentes escalas, no solamente geograficas sino también de poder. En este
proceso de comparticion de poder es fundamental recordar que no solamente los
actores gubernamentales tienen el derecho a participar y a establecer directrices de
gobierno del vital liquido. Por el contrario, es a través del involucramiento de un niumero
mayor de actores no-gubernamentales que podremos establecer mecanismos de ren-
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dicion de cuenta para los gobernantes, asi como estructuras de toma de decisidon que
tienen una modalidad mas reticulada y de comparticion de poder.

Es claro que el gobierno del agua es complejo, y por lo mismo es importante recordar
que una de las razones por las cuales se complejiza el manejo del vital liquido es que
existen diferentes tipos de aguas: superficiales, subterraneas, residuales, etc. Para una
gobernanza integrada es fundamental atender a todas las distintas variedades de recurso
hidrico. En especial el agua subterranea presenta un reto substancial (Caldera Ortega,
2009), incluyendo el hecho de que no se conoce realmente el volumen de un acuifero de
manera exacta. La gobernanza del agua también involucra la coordinacion de los meca-
nismos para el tratamiento, transporte y disposicién de efluentes residuales (Casiano
Flores, Bressers, Gutierrez, & de Boer, 2018; Casiano Flores, Ozerol, & Bressers, 2017).

8.7. Conclusiones

El concepto de gobernanza hidrica ha ido evolucionando en la esfera internacional
de multiples maneras. Si bien uno de los acuerdos mas importantes a los que hemos
logrado llegar colectivamente es que gobernar el agua requiere de implementar
estrategias innovadoras para reducir el riesgo de negar la seguridad hidrica a las comu-
nidades y ecosistemas y de poder dar los elementos para que todo individuo sea capaz
de ejercer su derecho humano al agua, todavia existen muchos casos de mal aprove-
chamiento del vital liquido. Una vision neoinstitucionalista nos permite comprender
que el desperdicio y contaminacion del agua son frecuentemente resultado del disefio
de arreglos institucionales débiles en los cuales no existen las capacidades para la regu-
lacion y el cumplimiento de normas ambientales (Pacheco-Vega, 2020a).

Este capitulo abordé las diferentes definiciones de gobernanza hidrica y agregd una
perspectiva que hace uso de la teoria de la policentricidad para poder fortalecer a los
organismos operadores de agua. Es importante recordar que una verdadera gober-
nanza policéntrica requiere de la comparticion de poder entre todos los nodos de la
red de politicas publicas, del disefio e implementacion de estrategias de coordinacion,
colaboracién y cooperacion, y de la independencia y autonomia de todos los centros de
decision. Asi mismo, requiere que existan multiples actores que tomen decisiones de
igual relevancia, importancia y validez a través de las diferentes escalas y niveles.

8.8. Referencias

Aboites Aguilar, L. (2009). La decadencia del agua de la nacién. Estudio sobre desigualdad social y
cambio politico en Mexico. Segunda mitad del siglo XX. Mexico, D.F.: El Colegio de México.



LA GOBERNANZA HIDRICA EN EL MUNDO: EL POTENCIAL DEL MODELO DE GOBERNANZA POLICENTRICA DEL AGUA PARA MEXICO

Aligica, P. D., & Tarko, V. (2012). Polycentricity: From Polanyi to Ostrom, and Beyond. Governance, 25(2),
237-262. https://doi.org/10.1111/j.1468-0491.2011.01550.x

Allouche, J. (2016). The birth and spread of IWRM - a case study of global policy diffusion and transla-
tion. Water Alternatives, 9(3), 412-433.

Baldwin, E., Washington-Ottombre, C., Dell’Angelo, J.,, Cole, D., & Evans, T. (2016). Polycentric Governance
and Irrigation Reform in Kenya. Governance, 29(2), 207-225. https://doi.org/10.1111/gove.12160

Biswas, A. K. (2008). Integrated Water Resources Management : Is It Working? International Journal of
Water Resources Development, 24(1), 5-22. https://doi.org/10.1080/07900620701871718

Caldera Ortega, A. R. (2009). Gobernanza y sustentabilidad: Desarrollo institucional y procesos politicos
en torno al agua subterranea en México. Los casos de los acuiferos del valle de Ledn y del
valle de Aguascalientes. FLACSO-México.

Casiano Flores, C., Bressers, H., Gutierrez, C., & de Boer, C. (2018). Towards circular economy — a waste-
water treatment perspective, the Presa Guadalupe case. Management Research Review,
41(5), 554-571. https://doi.org/10.1108/MRR-02-2018-0056

Casiano Flores, C., Ozerol, G., & Bressers, H. (2017). “Governance restricts”: A contextual assessment of
the wastewater treatment policy in the Guadalupe River Basin, Mexico. Utilities Policy, 47,
29-40. https://doi.org/10.1016/j.jup.2017.06.006

de Boer, C., Vinke-de Kruijf, 3., Ozerol, G., & Bressers, H. (2013). Water governance, policy and knowledge
transfer: International studies on contextual water management. Water Governance, Policy
and Knowledge Transfer: International Studies on Contextual Water Management, (Janu-
ary), 1-291. https://doi.org/10.4324/9780203102992

de la Porte, C. A. (2007). Integrated water resources management: Limits and potential in the munici-
pality of El Grullo, Mexico. Ecole Polytechnique Federale de Lausanne.

Dominguez Serrano, J. (2019). La politica del agua en México a través de sus instituciones, 1917-2017.
Ciudad de México, México: El Colegio de México.

Espinosa Vicente, E. (1962). Los Distritos de Riego: Su Administracién, Operaciéon y Conservacion. Ciu-
dad de México, México: Compafiia Editorial Continental.

Feris, L. (2015). The Human Right to Sanitation: A Critique on the Absence of Environmental Consid-
erations. Review of European, Comparative & International Environmental Law, 24(1), 16-26.
https://doi.org/10.1111/reel. 12088

Fernadndez Ruiz, J. (2001). La reforma constitucional de diciembre de 1999 al articulo 115. Cuestiones
Constitucionales, 4(Ene-Jun 2001), 241-277.

Garrick, D. E., & Villamayor-Tomas, S. (2019). Competition in Polycentric Governance Systems. In A.
Thiel, W. Blomquist, & D. E. Garrick (Eds.), Governing Complexity: Analyzing and Applying
Polycentricity (pp. 152-172). Cambridge New York Melbourne Madrid Cape Town Singapore:
Cambridge University Press.

Giordano, M., & Shah, T. (2014). From IWRM back to integrated water resources management. Interna-
tional Journal of Water Resources Development, 30(3), 364-376. https://doi.org/101080/0790
0627.2013.851521

Giupponi, M. B. O,, & Paz, M. C. (2014). La justiciabilidad del derecho humano al agua en Argentina y
Colombia. Anuario Mexicano de Derecho Internacional, 15(1), 323-352. https://doi.org/10.1016/].
amdi.2014.09.006

Hartard, S., & Liebert, W. (Eds.). (2015). Competition and Conflicts on Resource Use. Cham, Switzerland:
Springer International Publishing. https:/doi.org/10.1007/978-3-319-10954-1

Heikkila, T. (2019). Conflict and Conflict Resolution in Polycentric Governance Systems. In A. Thiel, W.
Blomquist, & D. E. Garrick (Eds.), Governing Complexity: Analyzing and Applying Polycentric-
ity (pp. 133-151). Cambridge New York Melbourne Madrid Cape Town Singapore: Cambridge
University Press.

Ingram, H. (2013). No universal remedies: design for contexts. Water International, 38(1), 6-11. https://doi.
org/10.1080/02508060.2012.739076

RNANZA HIDRICA

GOB




COLECCION INVESTIGACION

Jeffrey, P, & Gearey, M. (2006). Integrated water resources management: Lost on the road from
ambition to realisation? Water Science and Technology, 53(1), 1-8. https://doi.org/10.2166/
wst.2006.001

Koontz, T. M. (2019). Cooperation in Polycentric Governance Systems. In A. Thiel, W. Blomquist, & D.
E. Garrick (Eds.), Governing Complexity: Analyzing and Applying Polycentricity (pp. 115-132).
Cambridge New York Melbourne Madrid Cape Town Singapore: Cambridge University Press.

Kramer, A., & Pahl-Wostl, C. (2014). The global policy network behind integrated water resources man-
agement: is it an effective norm diffusor? Ecology and Society, 19(4), 11-30.

Lenton, R, & Muller, M. (Eds.). (2009). Integrated Water Resources Management in Practice: Better
Water Management for Development. London, England - Sterling, VA, USA: Earthscan.
https://doi.org/10.1111/j.1477-8947.2009.01203 x

Lépez, M. P. (2000). La reforma de 1999 al articulo 115 constitucional. El nuevo encuadramiento funda-
mental del municipio. Alegatos, (45), 287-306.

Lubell, M., Mewhirter, J., & Berardo, R. (2020). The Origins of Conflict in Polycentric Governance Sys-
tems. Public Administration Review, 80(2), 222-233. https://doi.org/10.1111/puar.13159

Mccord, P., DellAngelo, J., Baldwin, E., & Evans, T. (2016). Polycentric Transformation in Kenyan Water
Governance: A Dynamic Analysis of Institutional and Social-Ecological Change. Policy Stud-
ies Journal, 00(00). https://doi.org/10.1111/ps]. 12168

Meier, B. M., Kayser, G. L., Amjad, U. Q., & Bartram, J. (2013). Implementing an Evolving Human Right
Through Water and Sanitation Policy. Water Policy, 15(1), 116-133. https://doi.org/10.2166/
wp.2012.198

Meier, B. M., Kayser, G. L., Kestenbaum, J. G., Amjad, U. Q,, Dalcanale, F., & Bartram, J. (2014). Translating
the Human Right to Water and Sanitation into Public Policy Reform. Science and Engineer-
ing Ethics. https://doi.org/10.1007/s11948-013-9504-x

Michaels, S., & de Loé, R. (2010). Importing Notions of Governance: Two Examples from the History of
Canadian Water Policy. American Review of Canadian Studies, 40(4), 495-507. https://doi.org
/10.1080/02722011.2010.519395

Mirosa, O., & Harris, L. M. (2012). Human Right to Water: Contemporary Challenges and Contours of a
Global Debate. Antipode, 44(3), 932-949.

Morrison, T. H. (2017). Evolving polycentric governance of the Great Barrier Reef. Proceedings of the
National Academy of Sciences, 114(15), E3013-E3021. https://doi.org/10.1073/pnas. 1620830114

Mudliar, P. (2020). Polycentric to monocentric governance: Power dynamics in Lake Victoria's fisheries.
Environmental Policy and Governance, (March), eet.1917. https://doi.org/10.1002/eet.1917

Mukhtarov, F., & Daniell, K. A. (2015). Transfer, Diffusion, Adaptation, and Translation of Water Policy
Models. The Oxford Handbook of Water Politics and Policy, (October 2017), 594-615. https://
doi.org/10.1093/oxfordhb/9780199335084.013.30

Novo, P., & Garrido, A. (2014). From policy design to implementation: An institutional analysis of the new
Nicaraguan Water Law. Water Policy, 16(6), 1009-1030. https://doi.org/10.2166/wp.2014.188

Obani, P, & Gupta, J. (2016). Human right to sanitation in the legal and non-legal literature: the need for
greater synergy. Wiley Interdisciplinary Reviews: Water, 3(October). https://doi.org/10.1002/
wat2.1162

Offe, C. (2009). Governance : An “Empty Signifier”? Constellations, 16(4), 550-562.

Ostrom, E. (1990). Governing the Commons. The Evolution of Institutions for Collective Action, 302.
https://doi.org/10.1017/CBO9780511807763

Ostrom, E. (2005). Understanding Institutional Diversity. Princeton, New Jersey and Oxford, UK: Princ-
eton University Press.

Ostrom, E. (2009). A general framework for analyzing sustainability of social-ecological systems. Sci-
ence (New York, N.Y.), 325(5939), 419-422. https://doi.org/10.1126/science.1172133

Ostrom, V. (1972). Polycentricity. In 1972 Annual Meeting of the American Political Science Association.
Washington D.C.: The American Political Science Association.

Pacheco-Vega, R. (2013). Polycentric water governance in Mexico: Beyond the governing-by-river-ba-
sin-council model. In 2013 Meeting of the Latin American Studies Association (LASA) (pp.
1-30). Washington D.C.: Latin American Studies Association.

Pacheco-Vega, R. (2015a). Gobernanza del agua residual en Aguascalientes: captura regulatoria y arre-



LA GOBERNANZA HIDRICA EN EL MUNDO: EL POTENCIAL DEL MODELO DE GOBERNANZA POLICENTRICA DEL AGUA PARA MEXICO

glosinstitucionales complejos. Regién y Sociedad, XXVI1(64), 313-350. https://doi.org/10.22198/
rys.2015.64.a318

Pacheco-Vega, R. (2015b). River basin councils as action arenas: Analyzing rules and norms in the Ler-
ma-Chapala river basin council using the IAD framework. Bloomington, Indiana, USA.

Pacheco-Vega, R. (2020a). Environmental regulation, governance, and policy instruments, 20 years
after the stick, carrot, and sermon typology. Journal of Environmental Policy and Planning,
0(0), 1-16. https://doi.org/10.1080/1523908X.2020.1792862

Pacheco-Vega, R. (2020b). Governing Urban Water Conflict through Watershed Councils — A Public
Policy Analysis Approach and Critique. Water, 12(1849),1-26. https://doi.org/10.3390/w12071849

Pacheco-Vega, R. (2021a). La gobernanza policéntrica de mitigacién y adaptacion al cambio climatico
en México en el contexto de la arquitectura global de politica climatica. In |. Solorio (Ed.),
México ante la encrucijada de la gobernanza climatica (pp. 43-66). Ciudad de México, Méx-
ico: Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México.

Pacheco-Vega, R. (2021b). Policy transfer of environmental policy: where are we now and where are
we going? Examples from water, climate, energy, and waste sectors. In O. Porto de Oliveira
(Ed.), Handbook of Policy Transfer, Diffusion and Circulation (pp. 384-403). Cheltenham, UK:
Edward Elgar Publishing, Ltd.

Pacheco-Vega, R, & Vega, O. (2008). Los debates sobre la gobernanza del agua: Hacia una agenda de
investigacion en México. In D. Soares, S. Vargas-Velazquez, & R. Nuno (Eds.), La Gestion de los
Recursos Hidricos: Realidades y Perspectivas. Tomo | (pp. 57-86). Jiutepec, Morelos y Gua-
dalajara, Jalisco: Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua & Universidad de Guadalajara.

Pineda-Pablos, N., & Parra Armenta, E. M. (2019). Los consejos de cuenca en México. Capacidad insti-
tucional, marco legal nacional y casos empiricos de Sonor. Hermosillo, Sonora, México: El
Colegio de Sonora.

Reiners, N. (2021). Despite or because of contestation? How water became a human right. Human
Rights Quarterly, 43(2), 329-343. https://doi.org/10.1353/hrg.2021.0021

Rhodes, R. A. W. (1996). The New Governance: Governing without Government. Political Studies, 44(4),
652-667. https://doi.org/10.1111/j.1467-9248.1996.tb01747.x

Schiff, 3. S. (2016). Masquerading as Compliance: Tracing Canada’s Policy Implementation of the
Human Right to Water. Journal of Human Rights Practice, (May), 1-20. https://doi.org/10.1093/
jhuman/huw006

Sultana, F.,, & Loftus, A. (2015). The Human Right to Water: Critiques and Condition of Possibility. Wiley
Interdisciplinary Reviews: Water, 2(2), 97-105. https://doi.org/10.1002/wat2.1067

Thiel, A.,, Pacheco-Vega, R, & Baldwin, E. (2019). Evolutionary institutional change and performance in
polycentric governance. In A. Thiel, W. A. Blomquist, & D. E. Garrick (Eds.), Governing Com-
plexity: Analyzing and Applying Polycentricity (pp. 91-110). Cambridge, New York, Victoria,
New Delhi, Singapore: Cambridge University Press.

Thielborger, P. (2014). Philosophical and Conceptual Approaches to a Human Right to Water. In The
Right(s) to Water (pp. 95-134). Berlin, Heidelberg, Germany: Springer-Verlag. https://doi.
org/10.1007/978-3-642-33908-0

Tortajada, C. (2014). IWRM revisited: from concept to implementation. International Journal of Water
Resources Development, 30(May 2015), 361-363. https://doi.org/10.1080/07900627.2014.9370
85

Winkler, I. (2012). The Human Right to Water: Significance, Legal Status and Implications for Water
Allocation. Oxford and Portland, Oregon: Hart Publishing.

Winkler, I. (2016). The human right to sanitation. University of Pennsylvania Journal of International
Law, 37(4), 1331-1406. https://doi.org/10.1002/9781119415961.ch2

Yacoub, C, Duarte, B, & Boelens, R. (Eds.). (2013). Agua y ecologia politica: el extractivismo en la agro-
exportacion, las minerias y las hidroeléctricas en Latinoamérica. Quito, Ecuador: Justicia
Hidrica-Paraguas, Ediciones Abya-Yala. https:/doi.org/10.1017/CBO9781107415324.004

Zwarteveen, M., Kemerink-Seyoum, J. S., Kooy, M., Evers, J., Guerrero, T. A,, Batubara, B, .. Wesselink,
A. (2017). Engaging with the politics of water governance. Wiley Interdisciplinary Reviews:
Water, e01245. https://doi.org/10.1002/wat2.1245

CA

RNANZA HIDR

GOB







DERECHOS
HUMANOS
Y AGUA







Derechos humanos
y agua

Alberto Rojas Rueda

Carolina Escobar Neira
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

9.1. Introduccion

Los derechos humanos (en adelante DD. HH.) son un constructo de la moderni-
dad?! y se refieren al conjunto de condiciones comunes, basicas y minimas que |
buscan proteger la dignidad humana, asi como favorecer la realizacién de las |
personas.

Estos derechos universales son inherentes a todos nosotros, con independen-
cia de la nacionalidad, género, origen étnico o nacional, color, religiéon, idioma o
cualquier otra condicion. Varian desde los mas fundamentales —el derecho a la |
vida— hasta los que dan valor a nuestra vida, como los derechos a la alimentacion, !
a la educacion, al trabajo, a la salud y a la libertad (Oficina del Alto Comisionado
para las Naciones Unidas, 2021).

El origen de los DD. HH. se remonta a los inicios del liberalismo politico por lo
tanto, son inherentes a la ideologia que acompana la historia del pensamiento |
liberal capitalista?, tienen un caracter multiple: filoséfico, socioldégico, politico y |
normativo, siendo parte fundamental del derecho moderno3.

Este origen explica, en gran medida, que la construccion tedrica de los DD. HH. se
centre en el individuo (humano) y no considere otros enfoques como el ecocén- :
trico, biocéntrico o el holistico. :

1 Lamodernidad parte del momento histérico en el que las sociedades reconocen la ciudadania y los
derechos del ciudadano. !
2 Que emana del iusnaturalismo, considera que las personas (originalmente a los hombres) por na- !
turaleza tienen derechos que los soberanos no pueden negarles: la vida, la libertad y la propiedad ‘
(Manjarin, 2020). !
3  Se entiende por derecho moderno a aquel que resulta cuando el Estado otorga facultades a los :
ciudadanos (a las personas), entendidas éstas como “normas permisivas” hacia ciertas conductas o i
acciones que, a su vez, generan obligaciones para el Estado (Correas, 2015).
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9.2. Los derechos humanos
tienen como eje la dignidad humana

(A qué se refiere la dignidad humana? La dignidad humana parte del ser, de la existen-
cia humana, de la autonomia e individualidad de cada persona; se entiende como un
“valor no negociable, irrenunciable, ineliminable e inviolable, que veda todo intento de
auto o heterodeshumanizacién” (Garzon, 2005).

La dignidad se asocia con el respeto de las decisiones personales, siempre que estas
no afecten a terceros o al bien comun; esta estrechamente relacionada con el principio
de autonomia personal. Como discurso, se centra en la persona como fin en si mismo
—proscribe la concepcidn “utilitaria” de la persona—, en su caracter inviolable y sustan-
cial e inalienable, “siendo el valor fundamental con respecto al cual los restantes valores
tienen siempre caracter [meramente] instrumental” (Laise, 2016).

Lucy Michael (2014) distingue dos tipologias para la dignidad, la inherente y la no
inherente. La primera se caracteriza por ser permanente, incondicionada, indivisible e
inviolable, fundada en la existencia de la persona. Por su parte, la dignidad no inhe-
rente resulta de una cualidad adquirida que depende de circunstancias y de la propia
conducta de las personas, que se construye con el tiempo, es atribuible a las circunstan-
cias ambientales, culturales o convencionales y, por tanto, es progresiva y susceptible
de perderse. Esta categoria de dignidad se asocia al acceso a elementos materiales o
sociales -ambiente sano, agua, vivienda digna, salud, educacion- los cuales permiten la
subsistencia humana.

La dignidad, en su relacién con los DD. HH., por una parte, es fuente de principios de
DD. HH. y por otra, es un criterio interpretativo que “determina la extension y operati-
vidad material de los derechos” (Laise, 2016). Como criterio interpretativo, la dignidad
“contribuye a fortalecer el pardmetro de validez de las normas, al constituirse como un

elemento sustancial de todas aquellas que reconocen, protegen y garantizan DD. HH.
(Becerra y Salas, 2016).

Asi, los DD. HH. tienen su fundamento en la dignidad y, por tanto, en aquellas condi-
ciones, entornos o factores que permiten gozar de tal dignidad. Los DD. HH. también
funcionan como barreras de defensa para la dignidad humana, por lo que la dignidad
seria tanto fuente como razén de estos derechos.

Por su parte, Oscar Correa (2015), considerd que, desde el punto de vista de la semidtica
y la sociologia, los DD. HH. son un recurso discursivo que acompana esta ideologia libe-



ral capitalista. Un discurso ético, que dependiendo de quién lo utilice puede habilitar
condiciones de subordinacion o subversion al orden juridico y politico.

Ahora, para que los DD. HH. adquieran vigencia, se requiere que los Estados los
conviertan en normas del derecho positivo, normas “vigentes”, a lo que se le denomina
positivizaciéon. Con esto, los gobiernos se habilitan para tomar decisionesy pueden accionar
sus instituciones con el fin de generar las condiciones que materialicen dichos derechos.

Este anhelo de dignidad vio su positivizacién, a la par del desarrollo del pensamiento
liberal contemporaneo, partiendo del reconocimiento de los “derechos naturales” -el
iusnaturalismo- en el marco constitucional inglés en la segunda mitad del siglo XVII,
posteriormente con la Declaracién de Derechos del Estado de Virginia (1776), el acta de
la Declaracion de Independencia Norteamericana (1776) y finalmente la Declaracion de
los Derechos del Hombre y el Ciudadano, que fue aprobada por la Asamblea Nacional
de la Revolucion francesa el 26 de agosto de 1789. Estos instrumentos reconocen al
individuo la titularidad de ciertos derechos subjetivos y asignan a la autoridad consti-
tucional del Estado (que sustituye a la monarquia) la potestad soberana para que, en el
ejercicio de su autoridad, garantice estos derechos.

En la época moderna, después de la Segunda Guerra Mundial, con la conformacién de
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), los DD. HH. se incluyeron en el pream-
buloy diversos articulos de la Carta de las Naciones de 1945, particular mencién requiere
la creacion del Consejo Econdmico y Social que es el érgano bajo el que se encuentra
supeditada la politica internacional de los DD. HH. La ONU se convirtié en pilar para
promover la paz mundial y prevenir otra conflagracion de similares magnitudes, dénde
la dignidad humana quedaria al centro de los valores compartidos por las naciones.
Nunca mas se aceptaria mancillar esta dignidad por cualquier causa o motivo, econé-
mico, politico o cultural.

La ONU encarga a una comision de expertos la redaccién de la Declaracién Universal de
los DD. HH. (en adelante la Declaracion) proclamada el 10 de diciembre de 1948, la cual,
junto con la Carta de las Naciones, son los documentos fundacionales del sistema de
tratados de Naciones Unidas, que incluye “nueve tratados internacionales principales
de DD. HH. y nueve protocolos facultativos” (Oficina del Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Derechos Humanos, 2014). Estas leyes internacionales de los DD. HH.
también se conocen como sistema universal de los DD. HH.

A |la par de este proceso, se gestaron otros procesos regionales, como el sistema
interamericano, el europeo o el africano de proteccion de los DD. HH. “Estos subsis-
temas regionales han desarrollado y generado tratados internacionales de alcance
regional que se pueden acompahfar, a su vez, de otros instrumentos normativos
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como protocolos facultativos, asi como estandares de DD. HH. y 6érganos de apoyo”
(Rojas, 2021)%.

Para poder dialogar en lenguaje de DD. HH., es necesario conocer cuatro elementos
fundamentales que los acompanan: los principios de DD. HH., sus criterios interpre-
tativos, las obligaciones del Estado (y otros sujetos obligados), y las dimensiones que
conforman los DD. HH.

9.3. Principios de derechos humanos

Los DD. HH. se fundan en principios generales que parten de la Carta Internacional de
los DD. HH.>.

La Carta Internacional de los DD. HH., la Declaracién y el Programa de Accién de Viena,
6rganos nacionales de proteccién a los DD. HH., como la Comision Nacional de los DD.
HH. en México, y diversas organizaciones defensoras de DD. HH. describen estos princi-
pios de la siguiente manera:

Universalidad: se refiere a que todas las personas, sin excepcion, tienen derecho
a gozar de los DD. HH. Esto les da un caracter comun.

Inherencia: Son derechos que nacen con la existencia de la persona.
Inalienabilidad: Se refiere a que no pueden suprimirse, salvo por excepciéon, en
situaciones muy concretas y de conformidad con un procedimiento claroy espe-
cifico en la ley. Ademas, en ningun caso se pueden transferir a otras personas.
Irrenunciabilidad e imprescriptibilidad: Nadie puede renunciar a ellos y no se
pierden con el paso del tiempo.

Interrelacion: Existe una correspondencia entre los derechos, de tal suerte que
el cumplimiento o no de cualquiera de ellos afecta a los demas.
Interdependencia: Los DD. HH. no pueden disfrutarse plenamente por sepa-
rado (Oficina del Alto Comisionado, 2021). Dado que todos los derechos estan
interrelacionados, en la medida en que el goce de cualquiera de ellos implica la
satisfaccion de los demas, por lo que limitar alguno de ellos pone en peligro el
ejercicio de los demas.

4 El Sistema Interamericano de proteccion de los Derechos Humanos, estd conformado por la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre -considerado su documento fundacional-, la Conven-
cion Americana de los Derechos Humanos, otras convenciones, protocolos regionales, declaraciones, es-
tatutos, reglamentos, estandares interamericanos de DD. HH., principios, buenas practicas y formularios;
la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos; la Carta Democratica Interamericana; érganos de
apoyo como: la Comision Interamericana de Derechos Humanos y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (Rojas, 2021).

5 La Carta Internacional de los DDD. HH. corresponde a tres documentos: la Declaracion Universal de los DD.
HH., el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2012).



Indivisibilidad: Cada derecho estd conformado de dimensiones que no pueden
ser separadas, ni cumplidas parcialmente, el cumplimiento del derecho implica

la observacién y goce pleno de todas las dimensiones que lo conforman.
Progresividad: se pueden adquirir nuevos derechos de acuerdo con el momento
historico, pero no se pueden perder derechos adquiridos.

Igualdad y no discriminacion: Se refiere a que los DD. HH. deben disfrutarse sin
distinciéon alguna.

Inviolabilidad: Nadie puede argumentar su violaciéon por motivo o razéon alguna.
“Nadie puede permanecer ajeno a su violaciéon” (de Luis, Fernandez y Guzman, 2013).

A estos principios, se les acompana de criterios interpretativos que expeditan su cum-
plimiento, recordando que los principios de igualdad y no discriminacion también se
considera criterios interpretativos de caracter transversal.

Criterios interpretativos:

Pro persona: Que se refiere a que toda interpretacién debe pensarse teniendo
en cuenta aqguella que ofrezca la mayor proteccion para gozar de los derechos
econdmicos, sociales, culturales, civiles y politicos de las personas (Oficina del
Alto Comisionado, 2012).

Interpretacion conforme: En el caso mexicano, “las normas relativas a los DD.
HH. se interpretaran de conformidad con la Constitucién y los tratados interna-
cionales de la materia” (CPEUM, 2020).

Participacion: En el proceso de las decisiones que implican afectacion a la esfera
de los DD. HH. deben considerarse todas las medidas necesarias para que las
personas participen.

Transparencia: Se refiere a que en las fases de obras o actividades que impli-
quen afectacion a los DD. HH. las personas deben tener, en todo momento,
pleno acceso a la informacién relacionada.

Rendicion de cuentas: Se refiere a que existan los mecanismos que permitan
a las personas conocer las acciones que los sujetos obligados realizan y que
afectan a los DD. HH.

Limitacién: Los DD. HH. tienen como limite el derecho de los demas.

9.4. Obligaciones para los estados

Los DD. HH. son obligaciones esencialmente para los estados, por lo que sus institucio-
nes son las responsables de decidir sobre las mejores formas para cumplir con estas
obligaciones.
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La positivizacion de los DD. HH., ha generado para muchos paises, la construccion de
andamiajes institucionales que permiten hacer efectivos estos derechos. A partir de
las denominadas leyes supremas de las naciones -integradas, en su mayoria por las
constituciones nacionales, los tratados internacionales de los que son parte y las leyes
derivadas de sus constitucionales-, existen un sinfin de mecanismos que controlan de
manera dispersa o difusa la interpretacién constitucional para garantizar que se res-
peten los principios que rigen a los DD. HH., anteponiendo la maxima proteccion de la
dignidad de las personas.

Adicionalmente, en los subsistemas regionales, se reconoce el control de convencio-
nalidad que se refiere a que las sentencias e instrumentos derivados de las cortes
regionales de DD. HH., deben ser tomadas en cuenta por los Estados parte, en sus reso-
luciones judiciales, pero también por las autoridades administrativas al momento de
interpretar su legislacion interna®.

También existen directrices y guias que fortalecen esta interpretacion amplia del
derecho que buscan lograr un acceso efectivo a la justicia. Tal es el caso de las Direc-
trices para la Elaboraciéon de Legislacion Nacional, sobre el Acceso a la Informacion, la
Participacion del Publico y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales, conocidas
como Directrices de Bali adoptadas por el Consejo de Administracion del Programa
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) en 2010, asi como la Guia de
implementacion “Poner en Practica el Principio 10 de Rio” de 2015, también del PNUMA
ofrecen criterios y herramientas orientadoras en este sentido que facilitan la justiciabi-

lidad de los DD. HH. asociados al ambiente.

Al final, todas estas practicas derivadas de la positivizacién de los DD. HH., son herra-
mientas que tienen los Estados y las personas para salvaguardar la dignidad humana.

Los Estados parte de los diferentes sistemas de DD. HH., tienen obligaciones respecto
de estos derechos que son las siguientes:

Reconocer: para hacer efectivos los DD. HH. se requiere su positivizacién, de aqui que
se encuentren contenidos en tratados internacionales, protocolos facultativos, decla-
raciones y resoluciones de la asamblea general de las Naciones Unidas, asi como en
documentos relacionados con los distintos comités u érganos derivados de estas nor-
mas y otros instrumentos nacidos de los subsistemas regionales (Rojas, 2021).

6  Ver el caso del Tribunal Europeo de Derechos Humanos o de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos que han sentado jurisprudencia en materia ambiental que sirve de control convencional para sus
sistemas juridicos regionales.
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Promover: como reconocen Carbonell y Ferrer (2014), la primera condiciéon para que los
DD. HH. sean respetados es que se conozcan.

Por ello se considera fundamental que los Estados sensibilicen a la sociedad en el
ambito de los DD. HH.

El Estado tiene la obligacion de adoptar medidas encaminadas a lograr una
cultura basada en DD. HH. a través de cambios en la conciencia publica. ...Pro-
mover los DD. HH. significa que el Estado tiene la obligacién de asegurar que
las personas conozcan tanto sus derechos como los mecanismos de defensa de
éstos, pero también el deber de garantizar que sepan cOmo ejercer mejor esos
derechos (Salazar, 2014).

Respetar: se refiere a que “los Estados deben abstenerse de interferir en el disfrute de
los DD. HH., o de limitarlos” (Oficina del Alto Comisionado, 2021). Es un compromiso a no
limitar o actuar en contra del disfrute de alguno de los derechos contemplados en los
tratados que suscribe, y a acatar la normatividad internacional y nacional al respecto.

Proteger: implica la adopcion de medidas que aseguren la preservacién de la dignidad de f
todas las personas con énfasis en aquellos grupos en situacion de vulnerabilidad. En este ;
sentido los jueces y tribunales tienen un papel relevante para defender y tutelar los DD. HH. %
Cumplir/Garantizar: concrecién de los DD. HH. en la realidad y la cotidianidad de la pobla- fj
cién, para lo cual se deben desarrollar politicas publicas encaminadas al efectivo ejercicio §
de los derechos. El Sistema Interamericano de DD. HH., reconoce que “los Estados [deben] g

concretar la obligacion de garantia de los DD. HH. en el ambito interno, a través de la
verificacion de la conformidad de las normas y practicas nacionales”, con las obligacio-
nes interamericanas en materia de DD. HH. (Corte Interamericana de Derechos Humanos,
2019).

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), propone obligaciones adi-
cionales especificas para los derechos econdmicos, sociales y culturales:

Satisfacer el nivel minimo esencial de cada derecho; Demostrar que esta
utilizando todos los recursos disponibles a su alcance para el logro de estos
derechos; la obligaciéon de no discriminar; de adoptar medidas dirigidas deli-
beradamente al cumplimiento de derechos; la obligacion de monitorear los
progresos del cumplimiento de los DD. HH.; el acceso a mecanismos de repa-
racion de dafo (Rojas, 2021).
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Cuando se advierte que estos derechos han sido vulnerados, los Estados tienen obli-
gaciones especificas con las personas afectadas. Tales obligaciones son prevenir,
investigar, sancionar, reparar de manera integral y tomar medidas de no repeti-
cién de las violaciones a los DD. HH. Si bien las obligaciones en materia de DD. HH.
corresponden esencialmente a los Estados, el sector privado y las personas en general,
estamos obligadas a respetar y defender los DD. HH.

Particular relevancia cobra la debida diligencia en DD. HH. que deben considerar las
empresas al momento de planear, desarrollar o implementar una obra o actividad, de
tal suerte que no se violenten los DD. HH.

Para hacer exigibles los DD. HH., se reconocen grosso modo dos tipos de mecanismos:
los jurisdiccionales y no jurisdiccionales.

Dentro de los jurisdiccionales se encuentran los juicios de amparo, la proteccion de
derechos por tribunales especializados (ej. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion en México) y los procesos judiciales de control constitucional tales como las
controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad (Serrano y Brito,
20106).

En la esfera de los mecanismos no jurisdiccionales se encuentran las recomendaciones
emitidas por ombudsman o comisiones de proteccién de DD. HH. de alcance inter-
nacional (ej. Comision Interamericana de Derechos Humanos), nacional (ej. Comision
Nacional de los Derechos Humanos en México) o subnacional (ej. Comisiéon de Dere-
chos humanos del Estado de Morelos).

9.5. Dimensiones
de los derechos humanos

Los DD. HH. se integran por una serie de dimensiones que son atributos particulares
gue nos permiten:

Delimitar sus alcances especificos.

Verificar su cumplimiento.

Identificar aquellas caracteristicas del derecho humano que requieren ser aten-
didas por los sujetos obligados para lograr su pleno gjercicio.

En general se reconocen cuatro dimensiones para la mayoria de los DD. HH. con sus espe-
cificaciones particulares: Disponibilidad, accesibilidad, asequibilidad y aceptabilidad.
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Cada derecho humano tiene caracteristicas distintivas, por ejemplo, el derecho humano
a un medio ambiente sano tiene ademas de estas cuatro dimensiones, dos mas, la
dimension de adaptabilidad y la de sustentabilidad. Asi varios DD. HH.

El significado de cada una de estas dimensiones, varia como resultado de la natura-
leza particular y diferenciada de cada derecho. Ej. La disponibilidad del DH al agua es
aquella que no representa una preocupacion para la salud publica y corresponde a 100
litros 0 mas por persona por dia (Howard y Bartram, 2003), ademas la dimension tam-
bién implica que esta cantidad se encuentre disponible de forma continuada. Por su
parte, la disponibilidad a que hace referencia el DH al saneamiento se refiere a que los
medios (lbafos principalmente) para realizar las necesidades sanitarias de las personas
se encuentren fisicamente disponibles en todo momento y en cantidad suficiente a
la demanda. Como se advierte en el ejemplo, el significado de disponibilidad varia en
funcion del derecho humano al que se hace referencia.

9.6. Enfoque basado
en derechos humanos

S
El enfoque basado en DD. HH. (EBDH), es un abordaje teérico-metodoldgico que per- %
mite atender cuestiones relativas a los DD. HH. considerando, los cuatro aspectos aqui 5
descritos: los principios de DD. HH., sus criterios interpretativos, las obligaciones de los E
Estados en materia de DD. HH. y las dimensiones de cada uno de los DD. HH. é
O

El EBDH permite ir mas alla de las necesidades de las personas y reconocerlas como
sujetas de derechos con la facultad de exigir o demandar de la institucionalidad el
cumplimiento de prestaciones concretas. En consecuencia, este enfoque propicia el
empoderamiento e inclusion de grupos tradicionalmente marginados, discriminados
o desprotegidos que se convierten en titulares de derechos con el poder de reivindicar
cambios (NUnfez y Valencia, 2020).

Partiendo del EBDH, no existe unajustificacién para limitar o transgredir los DD. HH., por
lo que los Estados deben procurar, por todos sus medios, establecer mecanismos que
les permitan garantizar el gjercicio pleno de los derechos, para las personas, tomando
en consideracion las diferencias estructurales que existen en la sociedad.

Por ello, es imperativo que los Estados promuevan “acciones que permitan a sus
integrantes caminar hacia sociedades justas y sustentables donde prime la dignidad
humanay el cuidado del medio ambiente” (Baldana, 2020), teniendo siempre en cuenta
a los que menos tienen o pueden.
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Los capitulos 10 y 11 de la presente seccién abordaran el EBDH de manera mas
amplia.

9.7. Derechos humanos y agua

El agua es un elemento fundamental para la vida, el goce de salud y bienestar, se con-
sidera un elemento inseparable de la vivienda digna, la educacion y el medio ambiente
sano, ademas con el agua se interrelacionan diversos derechos como a la informacion,
a la participacion ciudadanay al reconocimiento de los derechos de los pueblos indige-
nas, en fin, el agua es un elemento necesario para la dignidad humana.

Tan solo en 2020, en el Congreso Mexicano se identificaron 22 DD. HH. asociados con el
agua, en diversas iniciativas de Ley General de Aguas presentadas (Rojas, 2020), lo que
verifica la imbricacion de este elemento con los DD. HH.

El simple acceso al agua y al saneamiento podria llevarnos a dividir a las personas en
aquellas que acceden a formas de vida saludables y productivas de aquellas que
son mas vulnerables a la enfermedad y a sufrir los efectos de la pobreza (Becerra y
Salas, 2016).

Asi, el agua como necesidad basica y fundamental para la vida, también lo es para la
dignidad de las personas ya que se considera indispensable para la salud, el bienes-
tar, el desarrollo sustentable, la erradicacion de la pobreza y el hambre. El agua es una
condicion previa para la realizacion de diversos DD. HH., para la supervivencia y mante-
nimiento de los ecosistemas, por lo tanto, se considera un elemento necesario para la
sociedad: el agua es la vida misma.

La entrada en escena del agua en su relacion con los DD. HH. viene de la mano de los
derechos sociales, que se consideran “condiciones necesarias para que se realice plena-
mente el principio de dignidad humana” (Carbonell y Ferrer, 2014).

A continuacion, se abordaran los DD. HH. al agua y al saneamiento que han dado origen
a un sinnumero de mecanismos para su aplicaciéon y seguimiento.
9.7.1. Antecedentes de los derechos humanos al agua

y al saneamiento

Un elemento necesario para lograr una vida digna es el agua en cantidad suficiente,
asequible a las posibilidades econdmicas de las personas, en condiciones adecuadas
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culturalmente, sin discriminacién alguna y con una calidad tal que no imponga riesgos
a la salud o la vida de las personas.

En la introduccion, se planted un recuento del desarrollo general de los DD. HH. y su
relacion con la dignidad humana, en ese marco ahora se plantean los DD. HH. al agua y
al saneamiento. El reconocimiento de estos derechos, surge a partir de la Observacion
General No. 15 (2002) del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales sobre
el derecho al agua (articulos 11y 12 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales) del Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, en donde
se establece que “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. Un
abastecimiento adecuado de agua salubre es necesario para evitar la muerte por des-
hidratacion, para reducir el riesgo de las enfermedades relacionadas con el agua y para
satisfacer las necesidades de consumo y cocina y las necesidades de higiene personal
y domeéstica” (PIDESC, 2002). Asi mismo, en la Observacion, se incluyd el saneamiento
como uno de los usos inherentes al agua y se destacd que su acceso es fundamental
para la dignidad humana y para proteger la calidad de los recursos hidricos.

El 28 de julio de 2010, a través de la Resolucion A/64/292, titulada El derecho humano al
agua y el saneamiento, promovida por el Estado Plurinacional de Bolivia, la Asamblea
General de las Naciones Unidas reconocio explicitamente el derecho humano al aguay
al saneamiento, reafirmando que el agua potable limpia y el saneamiento, son esencia-
les para la realizacion de todos los DD. HH. (Asamblea General ONU, 2010).
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En 2011, la entonces Relatora Especial para el Derecho Humano al Agua Potable y al

DE

Saneamiento del Consejo de DD. HH., Catarina de Albuquerque, recomendod que estos
derechos, antes considerados un solo derecho, “debian tratarse como DD. HH. distin-
tos”, ya que no todas las “opciones de saneamiento [se sustentan] en sistemas basados
en el agua” (Albuquerque, 2012).

Posteriormente, en diciembre de 2015, mediante resolucion A/RES/70/169, “las Naciones
Unidas, reconocen la independencia entre los DD. HH. al agua (potable) y al sanea-
miento, como derechos independientes entre si, y describe sus dimensiones” (Rojas,
2021).

Cabe destacar que la Asamblea General de las Naciones Unidas, unos meses antes
(septiembre) del mismo afo, aprobd la Agenda 2030, que incluyd los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS), dentro de los que se enmarca el ODS6: Agua y saneamiento,
el cual retoma el EBDH para los DD. HH. asociados al agua, enfocandose en agua
Yy saneamiento.
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Existen otros instrumentos tanto del sistema universal como de los subsistemas regio-
nales que han acompanado la construccion y actualizacidon normativa (asi como en lo
que corresponde a sus alcances -dimensiones-) de ambos derechos:

Instrumento Aiho Sistema
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre 1948 Regional
Convencion Americana sobre Derechos Humanos 1969 Regional
Declaracién de mar del Plata de la Conferencia de las Naciones 1977 Universal
Unidas sobre el Agua
Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo 1986 Universal
Cumbre Mundial en Favor de la Infancia 1990 Universal
Declaracion de Nueva Delhi 1990 Universal
Conferencia internacional sobre el Agua y el medio Ambiente 1992 Universal
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el medio Ambiente y 1992 Universal

el desarrollo, Rio de Janeiro, Brasil

Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos 1996 Regional
Humanos en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (Protocolo de San Salvador)

Declaracion Ministerial de la Haya sobre la Seguridad del Agua 2000 Universal
en el Siglo XXI

Conferencia internacional sobre el Agua Dulce 2001 Universal
Declaracion de Johannesburgo sobre el Desarrollo Sostenible 2002 Universal
Informe del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los 2007 Universal

DD. HH. sobre el alcance y el contenido de las obligaciones
pertinentes en materia de DD. HH. relacionadas con el acceso
equitativo al agua potable y el saneamiento que imponen los
instrumentos internacionales de DD. HH.

Nombramiento de un experto independiente mediante la 2008 Universal
Resolucién 7/22

Resolucion A/HRC/RES/15/9 “Los derechos humanos y el acceso 2010 Universal
al agua potable y el saneamiento”

Resoluciéon A/RES/64/292 “El derecho humano al agua y el 2010 Universal
saneamiento”

Resolucién de la Asamblea mundial de la Salud WHAG4/24 “Agua 201 Universal

potable, saneamiento y salud”

Resolucion del Consejo de DD. HH. A/HRC/RES/18/1 “El derecho 201 Universal
humano al agua potable y el saneamiento”

Resolucién A/RES/ 70/1. “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2015 Universal
2030 para el Desarrollo Sostenible”

Resolucién A/RES/70/179 “Los derechos humanos al agua potable 2015 Universal
y el saneamiento”

Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la 2020 Regional
Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos
Ambientales en América Latina y el Caribe (Acuerdo de Escazu).

Fuente: Elaboracién propia a partir de OACNUDH, CEMDA (a) 2012: 33; ONU 2015 y Cepal 2020.



9.8. Caracteristicas y dimensiones
de los derechos humanos al agua
y al saneamiento

La resolucion A/RES/70/169 de las Naciones Unidas establecié las dimensiones de los
DD. HH. al agua y al saneamiento:

1. Recordando que el Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales y el
Relator Especial sobre el derecho humano al agua potable y el saneamiento
reconocieron que los derechos al agua potable y el saneamiento estdn estre-
chamente relacionados entre si, pero tienen caracteristicas particulares que
Jjustifican su tratamiento por separado a fin de abordar problemas especifi-
cos en su realizacion y que demasiado a menudo el saneamiento se sigue
descuidando, si no se reconoce como un derecho diferenciado, en tanto es un
componente del derecho a un nivel de vida adecuado.

2. Reconoce que, en virtud del derecho humano al agua potable, toda per-
sona, sin discriminacion, tiene derecho a agua suficiente, salubre, aceptable,
fisicamente accesible y asequible para uso personal y domeéstico, y que en vir-
tud del derecho humano al saneamiento, toda persona, sin discriminacion,
tiene derecho al acceso, desde el punto de vista fisico y econémico, en todas
las esferas de la vida, a un saneamiento que sea salubre, higiénico, seguro,
social y culturalmente aceptable y que proporcione intimidad y garantice
la dignidad, al tiempo que reafirma que ambos derechos son componentes
del derecho a un nivel de vida adecuado (Asamblea General de Naciones
Unidas, 2016).

A partir de esta definicion, se delimitan los DD. HH. al agua y al saneamiento.

Esta definicién junto a otros instrumentos en la materia, tales como la Observacion
general No. 15. concibe al agua como un “bien social y cultural, y no fundamentalmente
un bien econdmico. El modo en que se ejerza el derecho al agua también debe ser sos-
tenible, de manera que este derecho pueda ser ejercido por las generaciones actuales
y futuras” (PIDESC, 2002). Todo ello, permite reconocer las multiples dimensiones que
adquiere el agua, su relevancia cultural y social, superando la valoracién exclusivamente
econdémica, y la necesidad de preservarla en el presente para nuestra subsistencia y en
el futuro para garantizarla a las nuevas generaciones, con lo que se nos conmina a trazar
politicas que consideren nuestras necesidades actuales, las del medio ambiente y las de
las generaciones futuras.
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El marco internacional en materia de DD. HH. explicita una serie de dimensiones que
deben atenderse para dar por cumplido cada DD. HH. Asi para los DD. HH. al agua vy al
saneamiento se mencionan la suficiencia, seguridad (salubridad para el caso de agua),
aceptabilidad, accesibilidad y la asequibilidad.

A continuacion, se describe cada una de las dimensiones:

Suficiencia: se refiere a su disponibilidad, implica que el suministro de agua para cada
persona debe ser suficiente y continuo para uso personal y doméstico. Estos usos
ordinariamente incluyen la hidratacioén, el saneamiento personal y doméstico, la pre-
paracion de alimentos. Existe un debate actual en torno al alcance de esta dimension,
gue incorpora agua para la subsistencia alimentaria, como la requerida para huertos
de traspatio y el mantenimiento de animales para consumo directo, en otros casos, se
incluye el agua para riego de jardines y para animales de compania, cuando se aborda
desde la perspectiva de la salud que integra lo psico-social.

Seguridad: Para el caso del derecho humano al agua se refiere a la salubridad, es decir
a la calidad e inocuidad del agua para consumo personal o uso personal y doméstico.
Se refiere en especifico a que no debe contener microorganismos, sustancias quimi-
cas o radiactivas que puedan constituir una amenaza para la salud de las personas.
En el caso del derecho humano al saneamiento, esta dimension se refiere tanto a la
inocuidad del agua para lavarse las manos o el cuerpo, como los mecanismos que
garanticen que no se contaminen las personas con sus excretas, que estas sean trata-
das de manera segura y también, que exista seguridad para las personas al momento
de ir a realizar sus necesidades fisioldgicas, eliminando riesgos de lesiones o de vulne-
racion a la integridad fisica o moral de las personas. Esto va particularmente focalizado
a mujeres y ninas que pueden sufrir violencia al momento de realizar sus necesidades
fisicas.

Aceptabilidad: se refiere a un componente que puede contener dimensiones cultu-
rales y que implica que el agua que se entregue, debe tener un color, olor, gusto y
temperatura aceptables para el uso personal o doméstico. Ademas de considerar que
los medios para que sea salubre, no impliquen violacién a normas o creencias arraiga-
das en la cosmovision de los pueblos indigenas (ej. hervir el agua le quita el alma, para
ciertos pueblos indigenas en México).

Accesibilidad: hace referencia a que el agua, las instalaciones y servicios de agua que
hacen parte del sistema, deben ser accesibles a todas las personas. Esta caracteristica
tiene tres implicaciones:



Accesibilidad fisica: El agua y las instalaciones y servicios de agua deben estar

al alcance fisico de toda la poblacién (infantes, adultos mayores, personas con
discapacidad, etc.).

No discriminacion: El agua y los servicios e instalaciones de agua deben ser
accesibles a todas las personas, sin discriminacion alguna.

Acceso a la informacion: La accesibilidad comprende el derecho de solicitar,
recibir y difundir informacién sobre las cuestiones de agua.

Asequibilidad: implica la accesibilidad econdémica y significa que el agua y los servi-
cios e instalaciones de agua deben estar al alcance econdmico de todas las personas,
los costos y cargos directos e indirectos asociados con el establecimiento de agua
deben ser asequibles y no deben comprometer ni poner en peligro el gjercicio de otros
derechos.

Las obligaciones de los Estados en materia de los derechos al agua y al saneamiento,
implica, al menos, darles reconocimiento dentro de los sistemas politicos y legales a
nivel nacional, preferentemente por medio de la implementacion legislativa; adoptar
una estrategia hidrica nacional y un plan de accion para realizarlos; asegurar que el
agua sea asequible por todos; y facilitar un acceso hidrico mejorado y sostenible, parti-
cularmente en zonas rurales y urbanas con carencias. Asi, se establecen las siguientes
obligaciones (Escobar, 2021):

La obligacion de respetar: el Estado debe abstenerse de interferir directa o indi-
rectamente en el goce del derecho al agua (PIDESC, 2002, parrafo 21).

La obligacion de proteger: el Estado debe evitar que terceros interfieran en el
goce del derecho al agua. Los terceros incluyen los individuos, grupos, corpora-
ciones, y otras entidades, asi como también agentes que actldan ejerciendo su
autoridad (PIDESC, 2002, parrafo 22).

La obligacion de cumplir: el Estado debe adoptar las medidas necesarias para la
plena realizacion de los derechos al agua y demas relacionados (PIDESC, 2002,
parrafo 25). El deber de garantizar: el ejercicio del derecho al agua sin discrimi-
nacién alguna y en condiciones de igualdad entre mujeres y hombres.

La Observaciéon No. 15 reconoce en este sentido que:

el “Pacto proscribe toda discriminacion por motivos de raza, color, sexo, edad, idioma,
religion, opiniéon politica o de otra indole, origen nacional o social, posicién econdmica,
nacimiento, discapacidad fisica 0 mental, estado de salud (incluido el VIH/SIDA), orien-
tacion sexual, estado civil o cualquier otra condicion politica, social o de otro tipo que
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pretenda o tenga por efecto anular o menoscabar el igual disfrute o el ejercicio del
derecho al agua (PIDESC, 2002, parrafo 13)".

9.9. Indicadores para el cumplimiento
de los derechos humanos,
agua y saneamiento

Como ya se menciond, el marco de DD. HH. ha emergido como un sistema de principios
normativos y criterios de interpretacion que dan forma a diversos sistemas juridicos y
ayudan al disefio y evaluacién de politicas implementadas por los Estados firmantes de
diferentes instrumentos internacionales (Escobar, 2021). Este marco ha evolucionado para
convertirse en orientador de las medidas de los Estados, por lo cual, cada uno de ellos
debe incorporar indicadores especificos para monitorear el éxito de las sociedades y sus
instituciones frente a la mision de proteger, respetar y garantizar los diferentes DD. HH.

Como resultado de la reforma constitucional mexicana de 2011, que incorporé en el
articulo primero las obligaciones del Estado en materia de DD. HH., con la reforma de
2012, que reconoce a los DD. HH. al agua y saneamiento en su articulo cuarto, y con la
ratificacion en 2021 del Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacién, la Partici-
pacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América Latinay el
Caribe, también conocido como Acuerdo de Escazu, en México surge la necesidad de
establecer lineas base que permitan conocer el nivel de cumplimiento de los derechos
humanos al agua y saneamiento, para poder reportar los avances en este sentido.

En su caracter de organismo publico federal y descentralizado dedicado a la investi-
gacion relacionada con el agua, el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua -IMTA-,
se dio a la tarea de coordinar el desarrollo de un conjunto de indicadores de DD. HH. al
aguay al saneamiento que retoman los elementos aqui presentados. Con ellos, se pre-
tende que las entidades publicas generen la informacién que se requiere y la utilicen
para la formulacion de metas y de planes orientados a la garantia de derechos; que las
organizaciones utilicen esta informacién para detectar areas de oportunidad; que sir-
van a la poblacion en general para ver el estado de cumplimiento de los mismos en su
comunidad; que den elementos a la academia para generar desde alli conocimiento; y
gue convoquen a otros interesados para democratizar el acceso a la informaciény para
que finalmente, como ciudadanos, se tenga un conocimiento mas certero acerca del
disfrute real de los DD. HH. al agua y al saneamiento.

Para la construccion y desarrollo de la propuesta, se tomaron en cuenta dos metodolo-
gias: la de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los DD. HH. (en



adelante ACNUDH) y la de la Comisiéon Interamericana de los DD. HH. de la Organizacion
de los Estados Americanos (en adelante CIDH); y se convoco un grupo base de expertos
conocedores de indicadores, de DD. HH., de agua y de saneamiento conformado por
representantes de la academia, de entidades publicas, de organismos internacionales y
de asociaciones civiles. Con ellos, se presentaron las metodologias, los avances, se reco-

gieron las observaciones y sugerencias para ajustar la propuesta y llegar al consolidado
final. A continuacion, el marco general de las metodologias consideradas.

La ACNUDH ha generado un marco conceptual y metodolégico para evaluar el cum-
plimiento de los Estados Parte en materia de DD. HH., su propuesta busca “adoptar
un Mmétodo estructurado y coherente para traducir las normas universales de DD. HH.
(retomadas en este documento) en indicadores que fuesen pertinentes en los distintos
contextos y Utiles en el plano nacional” (OACNUDH, 2008).

Para que los indicadores cumplan dicho objetivo y con la intencidén de medir el compro-
miso de los Estados Parte frente a los derechos, deberan tomar en cuenta las siguientes
consideraciones conceptuales:

Deben tener sustento en el contenido normativo del derecho, enunciado en los
correspondientes articulos de los tratados y en las observaciones generales de
los 6rganosy de los tratados de DD. HH.

Deben servir como base para medir los esfuerzos emprendidos por el Estado en
el cumplimiento de sus obligaciones con respecto a la proteccién y promocion
de los DD. HH.

Deben reflejar la obligacion de las entidades responsables, de respetar, prote-
gery cumplir a cabalidad los DD. HH.

Deben reflejar las normas o principios transversales de los DD. HH., tales como
la no discriminacion, la igualdad, la indivisibilidad, |la participacion, el empode-
ramiento y la rendicion de cuentas.

A partir de estos preceptos, la metodologia propuesta comprende tres tipos de indica-
dores que dan cuenta del mismo numero de niveles de medicion (Escobar, 2021):

a) Estructurales, que reflejan el compromiso del Estado para dar cumplimiento
a las normas de DD. HH.,, la ratificacién y adopcién de instrumentos juridicos
internacionales, asi como la incorporacién de normas internacionales y meca-
nismos institucionales que promueven y protegen dichas normas. Asimismo,
permiten observar el compromiso, las politicas y las estrategias del Estado rela-
cioanadas con el cumplimiento de los derechos.

b) De Proceso, que reflejan los esfuerzos emprendidos por el Estado para cum-
plir sus obligaciones, dan cuenta de las medidas concretas (programas, planes,
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proyectos) que un Estado adopta para dar cumplimiento a un determinado
derecho humano, permiten evaluar la forma en que ese Estado cumple con sus
obligaciones, asi como vigilar el ejercicio progresivo del derecho en cuestion o
el proceso de proteccion del mismo.

c) De Resultado, que describen los logros individuales y colectivos y reflejan el
grado de realizacién o concresion de un derecho humano en un determinado
contexto. Estos son de cumplimiento o avance lento, pues muestran los efectos
o impactos acumulados de diversos procesos subyacentes (que pueden surgir
de la implementacién o avance de uno o mas indicadores de proceso).

Con este marco de referencia, se recolectaron indicadores ya aprobados para otros dere-
chos, como aquellos elaborados para evaluar el cumplimiento del derecho humano a
un medio ambiente sano, pero sélo aquellos relacionados directamente con los dere-
chos el agua y al saneamiento y sus dimensiones o atributos. Por cada dimension de
estos derechos (suficiencia, calidad, aceptabilidad, accesibilidad, asequibilidad) se asig-
naron indicadores ya existentes o se disefaron nuevos, teniendo el cuidado de contar
con indicadores para cada uno de los tres tipos ya explicados (estructurales, de proceso
y de resultado), en cada una de las dimensiones.

Esta propuesta fue revisada y valorada por el grupo base descrito anteriormente, que
emitié sus sugerencias para depurar esta primera aproximacion. Para obtener una
nueva version, las observaciones surgidas de esta etapa se incorporaron a la luz de la
metodologia de la CIDH, que se expone brevemente a continuacion y con la que se
busca medir el progreso de los Estados Parte en el cumplimiento de los derechos eco-
ndémicos, sociales y culturales previstos en el Protocolo de San Salvador (CIDH, 2008) y
nutrir, a través de ellos, el sistema de monitoreo sobre el cumplimiento de los DD. HH.

La CIDH, divide su propuesta en grupos a través de los cuales se debe reflejar el avance
en la garantia y proteccion de los DD. HH. (Escobar, 2021):

a) Recepcion del derecho: estan orientados a identificar la forma en que cada
derecho se encuentra incorporado en el sistema legal, en el aparato institucio-
nal y en las politicas publicas.

b) Capacidades estatales; se ubican aqui los aspectos instrumentales y de dis-
ponibilidad de recursos al interior del aparato estatal para la atencion de los
derechos. Con estos indicadores se da cuenta de la manera en que los Estados
definen sus metas, sus estrategias de desarrollo, la resoluciéon de las distintas
problematicas sociales y los parametros que utilizan para ello.

c) Contexto financiero: refiere a la disponibilidad efectiva de recursos del Estado
para el gasto publico social y sus compromisos presupuestarios, busca evaluar
la importancia que el propio Estado le esta asignando al derecho en cuestion.



Esta metodologia propuesta por la CIDH también plantea la atencién de tres princi-
pios transversales (CIDH, 2008) en la elaboracion de indicadores, con lo que se busca

identificar los mecanismos y las politicas que se requieren para asegurar la proteccion
igualitaria y no discriminatoria de los derechos, estos son:

Igualdad: hace referencia a que los Estados reconozcan y garanticen los derechos de
la misma manera, para toda la poblacioén, sin diferencias de trato basadas en factores
como origen étnico, religion, eleccion de género, orientacion sexual, creencias politicas
o religiosas o el origen social.

Acceso a la Justicia: se refiere a la garantia que los Estados Parte deberdn dar al acceso
a la justicia en el marco del cumplimiento de derechos, entendida como la posibilidad
legal y factica de acceder a mecanismos de reclamoy proteccién administrativos y judi-
ciales respecto de los derechos.

Acceso a la informacion y participacion: se trata del deber de promover la participa-
cion de la sociedad civil en todo el ciclo de las politicas publicas y sociales, mediante la
garantia de la produccién de informacién oportuna, clara y confiables y el acceso a la
misma por parte de la poblacion.

A partir de esta metodologia, se estructuraron de nuevo los indicadores ya trabajados
y se reorganizaron de acuerdo con la propuesta de la CIDH, lo que permitié depurar el
listado y consolidar una nueva versiéon que fue enviada para consulta a un grupo amplio
de actores de la sociedad civil, funcionarios de entidades publicas, académicos, activis-
tasy expertos a quienes se les solicitd su opinién respecto a la pertinencia de cada uno
de los indicadores y su ubicacién en las categorias propuestas; también fueron consul-
tados acerca de la existencia de informacioén al respecto de cada uno de los indicadores.

Una vez finalizada esta fase de consulta, durante el primer semestre de 2021 se consolida-
ron e integraron todas las observaciones recibidas para validar y determinar la pertinencia
de cada indicador, recolectar sugerencias de contenido y redaccion respecto de cada uno
de ellos aumentando o limitando su capacidad descriptora, segun el caso, e incorporar
las sugerencias cuidando mantener la estructura propuesta y la légica de la misma.

Para la definicién final de todos los indicadores se realizaron varias jornadas de tra-
bajo durante el segundo semestre de 2021 entre el equipo del IMTA, la ACNUDH vy el
Programa de Derechos Humanos de la UNAM quienes desarrollaron la propuesta de
seguimiento del Protocolo de San Salvador e hicieron parte de este proceso desde
el principio, en las que se discutieron los comentarios, sugerencias y solicitudes y se
definié el consolidado final de 104 indicadores y sus respectivas fichas técnicas, cuya
distribucion se muestra a continuacion:
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ORDEN MATRICIAL DE LOS INDICADORES DD. HH.AyS 2021

A. RECEPCION DEL DERECHO (n=29)

10 7 12
B. CONTEXTO FINANCIERO Y COMPROMISO PRESUPUESTAL (n=9)
6 3
C. CAPACIDADES ESTATALES (n=28)
6 16 6
D. IGUALDAD Y NO DISCRIMINACION (n=12)
2 8 2
E. ACCESO A INFORMACION Y PARTICIPACION (n=11)
7 3 1
F. ACCESO A LA JUSTICIA (n=15)
1 10 4

Elaboracién propia.

A este esfuerzo colectivo, se sumaron las Secretarias de Gobernacion y de Relaciones
Exteriores de México con quienes se decidié incorporar estos indicadores a la plataforma
del SNEDH (Sistema Nacional para la Evaluaciéon del Nivel de Cumplimiento de los Dere-
chos Humanos),y con ello contar con una linea base de DD. HH. al agua y al saneamiento
en México, que permita atender recomendaciones del relator especial de DD. HH. al
agua y al saneamiento, reportar avances en cumplimiento del ODS6 en el marco de la
Agenda 2030 y contar con una linea de base para reportes del Acuerdo de Escazy; asi
como convertirse en referente regional en cuanto a este tipo de instrumentos.

Derivado de este trabajo se cuenta con las fichas técnicas de los 104 indicadores, el
manual explicativo de los mismos, un documento metodoldgico acerca de todo el pro-
ceso, la revisién de normativa nacional y estatal en torno al reconocimiento de los DD.
HH. al aguay al saneamiento, asi como una base de datos de 250 de personas en México
relacionadas con el tema.

Este trabajo se constituye en un esfuerzo pionero a nivel mundial en cuanto a la meto-
dologia disefiada para su construccion, el caracter participativo de la misma, el alcance
gue se espera tener a partir de su implementacion y busca consolidarse en una fuente
permanente de consulta y herramienta de investigacion, planeacion y trabajo con el
que el IMTA refrenda su compromiso con la generacidon de conocimiento en materia de
agua, con el trabajo interinstitucional y participativo y finalmente, con hacer del ejerci-
cio de estos DD. HH. una realidad cada vez mas cercana.



9.10. Derechos humanos
y seguridad hidrica

Dos elementos son sustanciales antes de hablar de la relacién entre DD. HH. y seguri-
dad hidrica

Primero, reconocer que los DD. HH. requieren de su positivizacién para que adquieran
vigor, esto es, que las personas no pueden ejercer estos derechos sino es hasta que se
les reconoce como sujetos de derechos. De aqui la importancia que se reconozcan los
DD. HH. en las leyes supremas de los Estados. El segundo es que el reconocimiento
legal de estos derechos no implica su cumplimiento, para ello se requiere un cuerpo
institucional que haga valer estos derechos y para ello, es recomendable que conoz-
can y utilicen el enfoque basado en EBDH, el cual ha tenido poco desarrollo fuera del
ambito académico, de las organizaciones comunitarias, de la sociedad civil y defensoras
de DD. HH.

Bajo este tenor, el ejercicio pleno de los DD. HH., no se tiene como tarea facil en un
mundo donde existe tanta inequidad y en el que los gobiernos tienden a ser captura-
dos por el poder del mercado, el que centra su atencion en la utilidad privada, no en el
interés publico. La subversion de este “orden injusto” adquiere como bien lo reconocié
Correas (2015), un caracter de “imperativo ético”. Para ello se requiere de una “ciudada-
nia alternativa” que exija y haga valer sus DD. HH. no solo frente al Estado sino también
frente a los detentadores de las riquezas que muchas de las veces fueron “expropiadas
al esfuerzo colectivo”.

Teniendo estos aspectos en cuenta, ahora si discurriremos en torno a DD. HH. y seguri-
dad hidrica.

Retomando dos de las definiciones de seguridad hidrica presentadas en la primera
seccion de este libro, la de Unesco, 2016 y la del IMTA 2017, ésta comprende cinco ele-
mentos: 1) el derecho humano al agua; 2) el derecho humano al saneamiento; 3) la vision
ecosistémica (derechos de la naturaleza) y de sustentabilidad (derechos de las futuras
generaciones); 4) la gestion integrada de riesgos -hidrometereoldgicos y ocasionados
por actividades antrépicas, como los derivados de la contaminacién- para proteger a
las personasy la propiedad; y 5) la gobernanza que permita preservar un clima de paz
y estabilidad politica.

Estos componentes estan contemplados en el presente volumen. Si bien, la vision
ecosistémica, puede no estar desarrollada al interior de este libro de forma explicita, la
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Suprema Corte de Justicia en México, la reconoce implicita en el derecho humano al
ambiente sano’, el cual, como ya se menciond, es uno de los DD. HH. mas relacionado
con el agua, por lo que, en el fondo, se tiene como atendida esa vision al tenor del pre-
sente capitulo.

Por lo tanto, hablar de DD. HH. y agua, nos debe referir a temas de seguridad hidrica,
razén por la que el EBDH es, también, un enfoque hacia la seguridad hidrica.

Es sabido que la falta de garantias a los DD. HH. en su relacion con el agua, es una de las
principales causas de conflictos -socio-hidricos-. Estos conflictos son motivados entre
otros, por la inaccién del Estado frente a terceros, que el derecho moderno “oculta” o
protege® y que, cada vez mas frecuentemente, son identificados y confrontados por
ciudadanos que buscan subvertir el orden de las cosas. Esto representa un foco de ines-
tabilidad social, para el statu quo, que amenaza la pazy pone en riesgo la seguridad de
las personas, sus comunidades o al Estado mismo. Son riesgos para la gobernabilidad
democratica.

Para lograr la seguridad hidrica se requiere cambiar de enfoque, moverse de para-
digma; Pedro Arrojo, relator especial sobre los DD. HH. al agua potable y al saneamiento,
del Consejo de DD. HH. de las Naciones Unidas, reconoce que es importante considerar
un enfoque Mas alla de la “gestién del recurso” -que cosifica al agua, limitando su valor
a un bien de mercado-, hacia la “gestion ecosistémica” y una “gobernanza democratica
con sustentabilidad” del agua. Recomienda pasar de la ingenieria civil, a la ingenieria
social y ambiental (Arrojo, 2012).

Este libro busca trascender el enfoque de la gestion hidrica, aportando elementos de
otras disciplinas otrora lejanas a las ingenierias, como la teoria de los DD. HH., mediante
la incorporaciéon del EBDH, como parte del camino hacia una seguridad hidrica y
con ella, una cultura de paz en nuestra relacion con la naturaleza y las comunidades
humanas.

7  Latesis aislada en materia constitucional de la Primera Sala CCLXXXVIII/2018 (10a.), reconoce que el dere-
cho humano al ambiente sano “posee una doble dimensidén, la primera denominada objetiva o ecologista”,
que busca preservar “al medio ambiente como un bien juridico en si mismo, no obstante su interdepen-
dencia con otros multiples derechos humanos. Esta dimension protege a la naturaleza y al medio ambien-
te no solamente por su utilidad para el ser humano o por los efectos que su degradacién podria causar en
otros derechos de las personas, como la salud, la vida o la integridad personal, sino por su importancia para
los demas organismos vivos con quienes se comparte el planeta, también merecedores de proteccion en
si mismos., dentro del cual se contemplan los derechos de la naturaleza, que son independientes de las
personas, pero de los cuales depende toda la vida en el planeta y por ende la subsistencia de la especie
humana.

8 “El discurso del derecho moderno, permite el ocultamiento del capitalista [la clase dominante]. El Estado
es la coartada del capital” (Correas, 2015).
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10.1. Introduccién

10.1.1. Origen del enfoque basado
en derechos humanos

Elorigen del enfoque de derechos humanos no puede localizarse en un momento
determinado. Su surgimiento ha sido gradual, fruto de diversas corrientes de
pensamiento filoséficas', como las teorias de la justicia social de TOMAS POGGE,
SARAMAGO, PAUL FARMER, FREIRE; el concepto de educacién en derechos
humanos; el enfoque de capacidades de AMARTYA SEN.

Los derechos humanos, como proyecto ético conjunto, es uno de los logros claves
que se ha propuesto la humanidad. Y ademas, aportan un valor afadido: anun-
cian prerrogativas que claramente convienen a las personas como tales, esto es,
como personas humanas. Por primera vez en la historia, contamos con una con-
ciencia mundial de lo que es justo, de qué es lo que corresponde a cada persona
por el hecho de serlo; con la clara conciencia de que ese contenido es ampliable a
raiz de nuevas experiencias (CORTINA, 2010: 98-99).

Asimismo, AMARTYA SEN (SEN, 2000) se refiere a ellos como imperativos éticos
globales, vigorosos pronunciamientos éticos sobre lo que se debe hacer. Se trata
de reivindicaciones éticas vinculadas a la importancia de la libertad humana. Es
decir, su valor ético se fundamenta en el reconocimiento del valor de las liber-
tades fundamentales que protegen y en las consiguientes obligaciones que se
derivan a partir de su compromiso y para su promocion y salvaguarda.

1 Fernandez Aller, coord. (2009) Marco tedrico para la incorporaciéon del enfoque basado en derechos
humanos, p. 32. Ed. Catarata
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Los derechos humanos, en cuanto “derechos” son un conjunto de valores: respeto, liber-
tad, dignidad, responsabilidad; principios: universalidad, igualdad y no discriminacion,
interdependencia e indivisibilidad; y normas: tratados, declaraciones, convenciones,
que regulan la vida de las personas en sociedad. En cuanto “humanos” se relacionan
con las necesidades: alimentacion, agua, vivienda..., y capacidades humanas: elegir,
expresarse, participar.. comunes a todas las personas, independientemente de nues-
tras diferencias culturales.

Naciones Unidas se comprometid a adoptar el enfoque en la Declaracién de Stamford
de 20032 En este texto, Naciones Unidas establecio el objetivo, el procesoy el resultado
de todas y cada una de sus intervenciones:

OBJETIVO

Todos los programas de desarrollo, politicas y asistencia técnica deben perseguir la
realizacion de los derechos humanos tal y como se establece en la Declaracion Univer-
sal y otros instrumentos internacionales

PROCESO

Los estdndares y principios de los DD. HH. deben guiar toda la cooperacion para el
desarrollo y la programacion en todos los sectores y en todas las fases del proceso de
programacion

RESULTADO

La cooperacion para el desarrollo contribuye a desarrollar las capacidades de los titu-
lares de derechos para exigir éstos y de los titulares de obligaciones para cumplir con
éstas.

Durante muchos afos, los caminos de la Cooperacion para el Desarrollo y los Derechos
Humanos han discurrido de forma paralela® el objetivo de las organizaciones de dere-
chos humanos era la consecucion de estos, entendidos como facultades que concretan
valores como la libertad, laigualdad, la no discriminacién, la seguridad, la justicia. El obje-
tivo de las organizaciones no gubernamentales de desarrollo (ONGD) era la erradicacion
de la pobreza, entendida como la carencia de recursos y acceso a servicios basicos.

2 Naciones Unidas (2003) The Human Rights Based Approach to Development Cooperation: Towards a
Common Understanding among UN Agencies. En Report from the Second Interagency Workshop on
Implementing a Human Rights-based Approach in the Context of UN Reform. Stamford, USA.

3 PHILIP ALSTON (2005) “Ships Passing in the Night: The Current State of the Human Rights and Develop-
ment Debate seen through the Lens of the Millennium Development Goals”. Human Rights Quarterly
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Para las primeras, la consecuciéon de sus objetivos se basaba en la presiéon politica y la
reforma juridica. Para las segundas, en el progreso econémico y social.

Los marcos de referencia para las organizaciones de derechos humanos eran los pactos
internacionales de derechos civiles y politicos, y de derechos econémicos, sociales y
culturales. Los de las ONGD eran la Declaracién de Paris sobre la eficacia de la ayuda, o
la Declaraciéon de Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Las herramientas de las primeras son la exigibilidad a los Estados firmantes de los tra-
tados, mientras las de las segundas estan relacionadas con la solidaridad de todos los
actores.

Los protagonistas en las organizaciones de derechos son los titulares de derechos, suje-
tos que reclaman, y los titulares de obligaciones, actores con deberes con respecto a
los anteriores. Los actores de la Cooperacién para el Desarrollo son los donantes, imple-
mentadores y beneficiarios.

La inclusion de los Derechos Humanos en la Cooperacién ha seguido un camino pro-
gresivo a partir del final de la Guerra Fria (Robinson, M, 2010). Los derechos humanos
se han convertido en un aspecto de importancia en la cooperacion al desarrollo y, tal y
como se describié en la Conferencia Mundial de Viena de 1993, y se refrendd en la Cum-
bre del Milenio de 2000 y en la Cumbre Mundial de 2005, éstos son interdependientes
y se refuerzan mutuamente.

10.1.2. El concepto de enfoque basado
en derechos humanos

El enfoque basado en los derechos humanos (EBDH) es un marco conceptual para el
proceso de desarrollo humano que desde el punto de vista normativo esta basado en
las normas internacionales de derechos humanos y desde el punto de vista operacional
estd orientado a la promocion y la proteccion de los derechos humanos.*

El EBDH, a diferencia de otros enfoques tradicionales que se centran en la satisfaccion
de las necesidades basicas, se esfuerza en el reconocimiento y cumplimiento de los
derechos humanos a través del fortalecimiento de la dignidad, las capacidadesy la par-
ticipacion de las personas, asi como de sus organizaciones, y de la mejora del contexto

4 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Preguntas frecuentes
sobre el enfoque de derechos humanos en la cooperacion para el desarrollo. Nueva Cork y Ginebra, 2006.
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politico y legal en el que viven®. Por tanto, este enfoque presenta el potencial de hacer
frente de manera mas eficaz a las diferentes dimensiones de la pobreza. Para ello es
necesario tomar en consideracidén no sélo las necesidades y recursos sino también, y
sobre todo, el desarrollo de las capacidades para llevar una vida libre® (libertad de estar
sano, bien alojado y educado, libertad de alimentarse bien, ...), asi como un ejercicio
pleno de los derechos humanos y las consiguientes obligaciones juridicas generadas
para terceros.

El EBDH parte de una vision holistica del entorno, teniendo en cuenta al individuo, la
comunidad, la sociedad civil, y las autoridades locales y nacionales. Asimismo, se carac-
teriza por los siguientes aspectos o aportaciones (Fernandez Aller coord., 2008):

Legitima las demandas de lucha contra la pobreza. En este sentido, existe una
estrecha relacion entre la promocion de los derechos humanosy la lucha contra
la pobreza, la cual no es entendida Unicamente como una situacién personal,
sino que se sitla en un contexto dentro de la comunidad, los gobiernos y la
sociedad internacional’.

Reconoce el principio de igualdad y no discriminaciéon y por tanto plantea
metas totales. Todos los seres humanos tienen derecho al disfrute de sus dere-
chos humanos sin discriminacion de ningun tipo por motivo de raza, color,
sexo, origen étnico, edad, idioma, religidn, opinién politica o de otra indole, ori-
gen nacional o social, discapacidad, propiedades, nacimiento u otra condicion.
Mientras que los programas de desarrollo no pueden llegar a todas las personas
al mismo tiempo, debe darse prioridad a las mas marginadas®. Asi mismo reco-
noce la complementariedad entre los derechos civiles y politicos y los derechos
econdémicos, sociales y culturales.

Este principio implica también que la igualdad de género es clave en el enfo-
que, reforzdndose y complementandose mutuamente (DE LUIS, 2014).

Los principales valores en los que se centra el EBDH son la justicia, la equidad,
el respeto, la solidaridad y la inclusién?®.

Enfatiza la participacion, prestando especial atencion a aquellos mas excluidos
de la sociedad. Asimismo, el enfoque pretende tanto ayudar en la formulacién
participativa del necesario marco politico y legislativo como velar por que los
procesos participativos y democraticos sean institucionalizados a nivel local y

5 Vid. ABRAMOVICH, V. (2006) "Una aproximacioén al enfoque de derechos en las estrategias y politicas de
desarrollo”. Revista Cepal 88 - ABRIL

6 SEN, A. Desarrollo y Libertad, Planeta, 2000.

7  Kirkemann, J y Martin, T. “Aplying a rights-based approach. An inspirational guide for civil society”. The
Danish Institute for Human Rights. Copenhague, 2007.

8 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Preguntas frecuentes
sobre el enfoque de derechos humanos en la cooperaciéon para el desarrollo. Nueva Cork y Ginebra, 2006.

9 Chapman et al. Rights-based development approaches: combining politics, creativity and organisation.
2005. Action Aid
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nacional inclusive aumentando la capacidad de las personas y las comunidades
—empoderamiento- para participar constructivamente en los foros pertinentes.
Enfatiza la responsabilidad. Los derechos implican deberesy los deberes requie-
ren responsabilidad. Es necesario determinar los titulares de obligaciones
(gobiernos, organizaciones de la sociedad civil, sector privado, etc.) para poder
exigir el respeto, la proteccion y el cumplimiento de los derechos humanos.
Refuerza la eficacia de la ayuda, al pasar de una estrategia basada en ofrecer
servicios a estrategias basadas en la construccion de capacidades locales y la
participacion.

Se centra en las raices y las causas de los problemas. La causa principal de la
pobreza es la falta de capacidades y derechos y por tanto se trata de orien-
tar el desarrollo conforme al marco normativo de los derechos civiles, politicos,
econémicos, sociales y culturales, plasmado en acuerdos vinculantes, tanto
nacionales como internacionales.

Las organizaciones de desarrollo y el resto de donantes que trabajan con un
EBDH pasan de ser los conductores principales del desarrollo a ser aliados y
socios de organizaciones y movimientos locales en una lucha colectiva por el
respeto y cumplimiento de los derechos humanos.

Se basa en la transparencia y en la rendicién de cuentas. Un EBDH ayuda a for-
mular politicas, leyes, reglamentos y presupuestos que determinan claramente
qué derechos humanos particulares hay que abordar: qué debe hacerse y en
qué grado, quién es responsable; y vela por que se disponga de las capacidades
necesarias o de recursos para conseguir las capacidades que faltan. El enfoque
contribuye a que el proceso de formulacion de politicas sea mas transparente
y da a la poblacion y las comunidades capacidad de accidén para que los que
tienen el deber de actuar rindan cuentas al respecto, asegurando que existan
vias de reparacion efectivas en caso de violacion de derechos.

Los proyectos desarrollados segun este enfoque requieren mas tiempo y mayor
apoyo para que arraiguen, y el proceso de transformacion derivado de los mis-
mos tiene una perspectiva de largo plazo.

Proporciona metas a largo plazo y mas claramente definidas dentro de un
marco legal internacional. Asimismo, proporciona un conjunto de estandares
para medir los avances y progresos.

El EBDH supone enfrentarse a la realidad de la pobreza desde un prisma diferente acep-
tando su relaciéon con la falta de derechos. Las organizaciones de desarrollo y el resto de
donantes deben posicionarse ante determinadas actuaciones de estados o entidades
supraestatales cuando se habla de desarrollo, pobreza, dignidad de la persona y de los
pueblos luchando por el reconocimiento, el respeto y el cumplimiento de los derechosy
fortaleciendo las capacidades de los titulares de derechos para poder reivindicarlos. En
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este sentido, supone un esfuerzo de creatividad, de adaptacion a los diversos contextos
y realidades y puede suponer un cambio en la concepcion tradicional de muchas orga-
nizaciones que desarrollan su labor basandose en el mero asistencialismo. La Figura 10.1
muestra de manera resumida las principales relaciones y funciones entre los titulares
de derechos, los titulares de obligaciones y el trabajo de las organizaciones basado en
los derechos.

Cambios en
las vidas de
las personas

Basada en “Relaciones y funciones de los diferentes actores” Kirkemann, J y Martin

(2007), T. “Aplying a rights-based approach. An inspirational guide for civil society”. The Danish
Institute for Human Rights. Copenhague, p. 12

En el enfoque de derechos no se habla de satisfacer necesidades, sino de respetar dere-
chos. Son muchas las diferencias entre ambas miradas, una vez superado el enfoque
caritativo-asistencial, dirigido a solventar los efectos mas inmediatos de |la pobreza.

El analisis de necesidades no implicaba obligaciones para los Estados, este analisis si.
Las necesidades no son universales, los derechos humanos si. Las necesidades pueden
atenderse con estrategias de resultado; los derechos, con estrategias de proceso y de
resultado. Las necesidades son jerarquizables, los derechos, no.
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Enfoque desde Enfoque de Enfoque de derechos
la caridad necesidades

No se centra en los Centrado en resultados Centrado en los procesos
resultados
Enfasis en incrementar la Enfasis en satisfacer Enfasis en realizar derechos
caridad necesidades
Reconoce la responsabilidad Reconoce las necesidades Reconoce derechos
moral de los ricos hacia los como reclamos validos individuales y colectivos
pobres que afectan a titulares de

deberes (tanto morales
como legales)

Los individuos merecen Los individuos merecen Los individuos tienen

asistencia asistencia derecho a ser asistidos

Se centra en la manifestacion Se centra en las causas Se centra en las causas

de los problemas inmediatas de los problemas estructurales de los
problemas

Figura 10.2. Comparacion entre el enfoque asistencial, enfoque de necesidades, enfoque de
derechos. Entre el enfoque de necesidades y el de derechos hay que destacar la fuerza

del enfoque de capacidades, cuyo objetivo es empoderar a la comunidad para la
provisién de servicios. Elaboracién propia.

10.2. Implicaciones practicas del enfoque
de derechos humanos

10.2.1. Integracioén progresiva de los derechos humanos en el
trabajo de las organizaciones

En los Ultimos 30 afos, la mayoria de las agencias de desarrollo han adoptado politicas
en materia de derechos humanos. Naciones Unidas ha estado liderando el camino para
el proceso de incorporacion de los mismos desde 1997 y promoviendo un acuerdo sobre
un entendimiento comun entre organismos (que se ha descrito con anterioridad).

En este sentido, se ha producido una progresiva integracion de los derechos humanos
en el trabajo de las organizaciones que se ha traducido en la definicion de una serie de
enfoques distintos para llevar a cabo esta integracion. A continuacién, se muestran los
principales (PIRON, O "NEIL, 2005):

- Trabagjo implicito en derechos humanos. Segun este enfoque, las agencias de
desarrollo no trabajan directamente en asuntos relacionados con los derechos
humanosy prefieren usar otros descriptores, como pueden ser la proteccion, el
empoderamiento o las normas de buen gobierno.

Y AGUA

DERECHOS HUMANOS
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- Proyectos de derechos humanos. Proyectos o programas enfocados directa-
mente a la realizacién de derechos especificos, grupos sociales, o en apoyo a
organizaciones de derechos humanos como por ejemplo la sociedad civil.

- Didlogo de derechos humanos. La politica exterior y los didlogos acerca de la
ayuda incluyen asuntos de derechos humanos, a veces vinculados a condicio-
nalidades. Las modalidades y volUmenes de la ayuda pueden verse afectados
en casos de violaciones significativas de los derechos humanos.

- Transversalizacion de derechos humanos (mainstreaming). Se realizan esfuer-
ZOs para asegurar que los derechos humanos se integran en todos los sectores
y politicas de la ayuda. Pueden incluirse aspectos del “no hacer dafho”.

- Enfoque basado en derechos humanos. Los derechos humanos tienen que ser
meta y fundamento de cualquier actividad de desarrollo, llevando esto a un
nuevo enfoque de la ayuda, que requiere de cambios institucionales.

Se trata de diferentes visiones, no necesariamente sucesivas en lo cronoldgico: aquellas
en las que los derechos humanos no se tenian en cuenta en las actividades realiza-
das, hasta un punto en el que son el eje central de cualquier proyecto o programa
relacionado con la ayuda. Esto supone un cambio importante: tradicionalmente, la coo-
peracion era un asunto relacionado con la voluntariedad y el receptor gozaba de muy
pocos derechos. En cambio, ahora los paises donantes tienen una serie de deberesy los
sujetos de derechos son poseedores de derechos.

La mayoria de las agencias de desarrollo trabajan dentro de las tres categorias centrales
de las descritas anteriormente, es decir, proyectos, didlogo y mainstreaming de dere-
chos humanos, que comparten la caracteristica del uso positivo de los mismos. Con
diferente intensidad, algunas de las organizaciones se estan moviendo hacia la ultima
fase de la integracién de los derechos humanos en los asuntos de cooperacion, lo que
requiere un cambio institucional en la prestaciéon de la ayuda. También en otras agen-
cias puede reconocerse una integracion implicita de ellos.

Tradicionalmente, la forma mas comun de asistencia ha sido la basada en proyectos en
base a derechos civiles y politicos, generalmente financiados a través de organizaciones
de la sociedad civil. El paso al enfoque de derechos implica que las organizaciones se
abren a que los cambios que buscan fuera también sucedan hacia el interior de sus
propias estructuras.

Pese a que existe una corriente positiva a nivel de politicas en cuanto al buen lugar
gue ocupan los derechos humanos actualmente, un grado de condicionalidad de los
mismos sigue siendo caracteristico de los programas de desarrollo, con la posibilidad
en los casos extremos de la suspension o finalizacién de la ayuda siguiendo procesos
de didlogo. AUn no ha habido la suficiente profundizacién en este aspecto de la condi-
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cionalidad y asistimos a una necesidad de revisién de las politicas de la ayuda que de
manera decidida incorporen hasta sus Ultimas consecuencias el enfoque de derechos
humanos.

Una revision de como las politicas de cooperacion han incorporado el enfoque de dere-
chos humanos puede encontrarse en (FDEZ-ALLER, DE LUIS, 2011). Un anélisis posterior
en (Banco Mundial, OCDE, 2016).

Una gran mayoria de agencias de desarrollo han asumido el enfoque de derechos. En
2012, la Unién Europea designo al primer Representante Especial para los Derechos
Humanos, para incrementar la eficacia de las politicas europeas de derechos humanos
en terceros paises. Asi mismo, el Banco Europeo de Reconstruccion o el Banco Asiadtico
de Desarrollo incluyen la preocupacion por los derechos humanos en sus politicas.

En este momento, no existen apenas instituciones financiadoras que no se acojan al
enfoque de derechos (con la excepcion de la agencia norteamericana), destacando el
Banco Interamericano de Desarrollo por su apuesta en relacion a los proyectos de agua
y saneamiento (BID; 2017). Sin embargo, proliferan agencias y empresas que adoptan
formalmente el enfoque sin una traduccién en la practica de sus intervenciones.

10.2.2. Las implicaciones metodologicas del enfoque
basado en derechos humanos
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Con el fin de obtener los mejores resultados posibles y el mayor impacto en todas las
etapas del proceso, las organizaciones a través de los programas y proyectos imple-
mentados bajo el EBDH deben enfocar sus esfuerzos y acciones en los grupos mas
vulnerables, analizando las raices y causas de la pobreza, la desigualdad y la vulnerabi-
lidad, analizando y definiendo los titulares de derechos y obligaciones y empoderando
y aumentando las capacidades de los individuos y las comunidades. Basandose en esta
premisa, se definen, a continuacion, los principales pasos y directrices para implemen-
tar el EBDH.

El enfoque de derechos humanos debe tener a los mas vulnerables en el centro de
cualquier intervencion, por lo que los asuntos de género y discriminacion deben consi-
derarse siempre. Los esfuerzos de la cooperacion deben dirigirse especificamente a los
mas excluidos, recordandose no sélo lo que se hace, sino también a quién se perjudica
con la intervenciéon. Nunca deben descuidarse formas estructurales de vulnerabilidad
—politicas publicas, estructuras de poder o practicas culturales.
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Este enfoque obliga a que las intervenciones se formulen en términos de obligaciones
de la sociedad para responder a los derechos de los individuos. El desarrollo debe defi-
nirse como la expansiéon de las capacidades de las personas para ejercer sus derechos.
Por ello, debe ahondarse en las causas inmediatas, pero también subyacentes y estruc-
turales de las violaciones de derechos a nivel local, nacional e internacional.

El empoderamiento es un asunto clave, por lo que los sujetos de derechos y los de
obligaciones deben ser incluidos a la hora de formular las intervenciones. La responsabi-
lidady la transparencia son procesos por los que se facilita la consecucién del desarrollo.

Las intervenciones deben basarse en las recomendaciones de los textos internacionales
de derechos humanos, de forma que se reconozca a los titulares de derechos su capa-
cidad para reclamarlos. Igualmente, debe empoderarse a los titulares de obligaciones
para poder cumplir con sus deberes respecto a los primeros.

Un esquema de la fase inicial de planificacion con EBDH puede verse en la Figura 10.3
siguiente figura.

Paso 1.
Analisis ¢Por qué el derecho no esta siendo realizado?
El andlisis causal tiene la finalidad de documentar
las causas profundas de la falta de realizacién
de los derechos

Paso 2.
Analisis £Quién esta siendo dejado atras? Quién debe hacer
algo en este sentido?
de roles Un andlisis de roles identifica los grupos de personas
a los que se les priva de derechos

Paso 3.
Andlisis ¢Qué se necesita para llevar a cabo las acciones?
de brechas El analisis de brechas de capacidad cuestiona qué
o capacidades les faltan a los titulares de derechos y
de capacidad cuales a los titulares de obligacién para cumplir
esos derechos

Analisis de causas, roles y brechas de capacidad segun la metodologia EBDH.

Elaboracién propia.

La utilizacion de la metodologia EBDH supone la introducciéon de elementos de inci-
dencia politica en las intervenciones, entre otras novedades. Esto implica trabajar con
las autoridades, también locales, para fortalecer sus capacidades. Naciones Unidas
cuenta con instrumentos, como el Examen Peridédico Universal, que permite a las orga-
nizaciones presentar cual es la situacion de los derechos humanos en cada pais.
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Asi, por ejemplo, el trabajo en agua y saneamiento con esta mirada obliga a analizar cual
es |la situacion del derecho, deteniéndose en cada una de las categorias (disponibilidad,
accesibilidad, asequibilidad, calidad, aceptabilidad) y de los principios ya mencionados.
Ademas, obliga a realizar un seguimiento de la realizacion progresiva de los derechos
por parte de los Estados. De esta forma, se dara a los titulares de obligaciones el papel
que tienen en la consecuciéon del desarrollo. Un estudio de caso llevado a cabo en Nica-
ragua puede verse en (De Luis, Fernandez, Acha, 2013; Fernandez Aller, et.al., 2016).

Algunas agencias de Naciones Unidas tienen manuales que proveen de guias paso a
paso sobre cdmo aplicar un enfoque de derechos con sensibilidad cultural y de género
(UNFPA, 2010).

10.3. Fortalezas y debilidades del enfoque

10.3.1. Fortalezas del enfoque de derechos

El enfoque de la cooperacion para el desarrollo basado en los derechos humanos ha
encontrado apoyo de manera bastante generalizada tanto de los agentes de la coope-
racion para el desarrollo como de las organizaciones no gubernamentales activas en los
paises en desarrollo. Existen tres principios de derechos humanos que juegan un papel
particularmente importante en su implementacion: (i) participacion e inclusion, (i) no
discriminacion e igualdad, y (iii) rendicidén de cuentas. En términos de implementacion,
el enfoque esta relacionado con los procesos de empoderamiento, formas de incidencia
y uso de instrumentos legales en defensa de grupos de personas pobres, discriminadas
o0 marginadas. Un enfoque basado en los derechos humanos ofrece nuevas vias para
brindar ayuda a los grupos vulnerables, pero al mismo tiempo, un enfoque orientado a
la pobreza debe seguir desempefnando un papel importante.

El EBDH facilita una serie de herramientas, a menudo desconocidas, que fortalecen las
acciones de desarrollo. El sistema de proteccion de los derechos humanos es mucho
mas permeable de lo que generalmente se considera. Desde los comités de expertos
de los tratados de derechos humanos, los relatores especiales o los grupos de trabajo,
se nos ofrecen mecanismos de garantia. Estos no son sélo fuentes de informaciéon
riquisima para nuestras acciones, sino que la interaccion con ellos puede suponer una
accion de cooperacion en si misma.

Lo que aportan los derechos humanos a la cooperaciéon al desarrollo, mas que un obje-
tivo o un fundamento o unas herramientas, es una concepcioén distinta del mismo
concepto de desarrollo y de pobreza. Entender las causas que provocan las desigualda-
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desy lasinjusticiasy planificar acciones transformadoras con el objetivo de subsanarlas
supone abandonar muchas de las herramientas del sistema actual de la Ayuda Oficial
al Desarrollo e inventar nuevas: Incidencia en las sociedades industrializadas, iniciativas
legislativas populares a nivel estatal, trabajo conjunto con los mecanismos interna-
cionales de garantia de los derechos humanos, organizacion transnacional en redes
horizontales... son algunos ejemplos.

EIEBDH serefiere a un determinado concepto de desarrollo, el desarrollo humano, que
apunta a la consecucion de todos los derechos humanos. Ademas, proporciona metas
a largo plazo y un conjunto de estdndares para medir los avances y progresos dentro
de un marco legal internacional. Enfatiza la responsabilidad, por cuanto los derechos
implican deberesy los deberes requieren responsabilidad. Identifica responsabilidades
de los gobiernos, de las organizaciones de la sociedad civil, del sector privado, compro-
metiéndolos para la accion.

Las herramientas de andlisis inciden en las causas estructurales, en la identificacién de
sujetos de obligaciones y sujetos de derechos.

La disminucion de la pobreza pasa a ser una obligacién legal y universal. Ademas, genera
consensos de opinidon publica y legitima las demandas de lucha contra la pobreza. No
es algo deseable sino obligatorio.

Reconoce el principio de igualdad y no discriminacion, asi como la complementariedad
entre derechos civiles y politicos y derechos econémicos, sociales culturales.

Se centra en los procesos mas que en los objetivos. Enfatiza la participacién como un
derecho humano. Refuerza la eficacia de la ayuda, al pasar de una estrategia basada en
ofrecer servicios a estrategias basadas en la construccion de capacidades locales y la
participacion

En definitiva, ofrece un marco coherente, que refuerza las buenas practicasy que otorga
legitimidad a las intervenciones de desarrollo.

Algunos autores (GREADY, 2008, BELDA, BONI, 2014) resaltan que el EBDH ayuda a
“re-politizar” el desarrollo, dado que basar el trabajo en los derechos humanos en lugar
de en la benevolencia no es un acto neutral. De este modo, la pobreza no es natural ni
inevitable, y existen actores con responsabilidad por ello. Entender la pobreza de este
modo abre la puerta al debate de la responsabilidad (accountability™).

10 KAMPF, ANDREA (2015). Human Rights Require Accountability. Why German development cooperation
needs a human rights complaints mechanism. German Institute for Human Rights



El EBDH tiene un potencial subversivo: Cornwall and Nyamu-Musembi (2004) defien-
den que el enfoque de derechos nos da la oportunidad de re-politizar conceptos como
participacién, que se han entendido en instituciones como el Banco Mundial en tér-
minos de asesoria técnica. En su lugar, la participacion debe comprenderse como
movilizacion e incidencia politica, que incluyen resolucion de problemas, ciudadania y
activismo politico. La participacion debe ser transformadora.

Siciertosindividuos o grupos estan capacitados para identificar sus prioridadesy encon-
trar soluciones, el poder de otros se ve cuestionado y disminuido; una participacion
mas amplia subvierte los monopolios de decisidon de otros. Varios autores identifican
un vinculo entre la participacion y el empoderamiento. Antunes y Romano (ActionAid,
Brasil) consideran que los enfoques basados en los derechos y el empoderamiento son
complementarios en el intento de desafiar las relaciones patrén-cliente en las favelas y
zonas periféricas de Brasil. Del mismno modo, para Akerkar (ActionAid, India) el empode-
ramiento significa “permitir a los pobres obtener y mantener control sobre el proceso
de desarrollo” (en GREADY Y ENSOR 2005: 146): no sdélo el control de la labor de las ONG
o de otros actores individuales, sino el control de la economia y la politica en general.
Unidos de esta manera, la participacion y el empoderamiento amplian y profundizan
los espacios democraticos. Mander escribe: “ni los derechos ni la justicia pueden darse
a un grupo pasivo e inerte de personas. La justicia sostenible requiere su actuacion
central y activa en todos los procesos relacionados con la identificacion, el acceso y la
garantia de sus derechos”. Por lo tanto, los enfoques de derechos son, por su propia
naturaleza, profundamente democraticos” (en GREADY Y ENSOR 2005: 242).

Los enfoques basados en los derechos pueden ayudar a abordar las causas estructurales
de la pobreza y los conflictos, y no sélo los sintomas. En muchas vertientes del enfoque
bbasado en los derechos, la pobreza se entiende como un sintoma de las desigualdades
estructurales y de las relaciones de poder desiguales, basadas en la vulnerabilidad, la
impotencia y la exclusion, de poder y exclusion (BROUWER et al.,, OXFAM; JONSSON,
Unicef); y los abusos de los derechos humanos.

Si el poder media entre la violacion y la realizacion de los derechos, las intervencio-
nes deben centrarse en los mas pobres y los marginados, en la discriminacion y las
desigualdades. Inevitablemente, esto significa que los activistas de derechos toman
partido, desafiando los intereses creados y las asimetrias de poder. Como tal, el género,
por ejemplo, se convierte en un prisma obvio de analisis e intervencién. Antunes y
Romano también sefalan que categorias como la vulnerabilidad son dinamicas y evo-
lucionan, no son estéticas.

A nivel especifico de programacion, Jones (CARE Ruanda) afirma que la adopciéon de
los enfoques basados en los derechos reorienta a las ONG de las soluciones puramente
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técnicas a la accién sociopolitica. Asi, por ejemplo, el programa de CARE en la provincia
de Gikongoro, muy centrado en el VIH y el SIDA, complementa intervenciones técnicas
como el fortalecimiento del sistema sanitario y el acceso al asesoramiento voluntario
y la terapia antirretroviral, con un intento de hacer hincapié en los problemas sociales
mas profundos de la ignorancia sobre el VIH y el SIDA, el estigma, la discriminacion
v la exclusién. El enfoque basado en los derechos le dice la verdad al poder de varias
maneras, incluidos los procesos ya mencionados de participacion y empoderamiento,
a través de la defensay el cabildeo en cuestiones de politica de desarrollo de desarrollo,
desde el nivel local hasta el global, y vigilando y denunciando los abusos de los dere-
chos humanos.

Por dltimo, cabe mencionar que el enfoque de derechos tiene mucho potencial en el
marco del acelerado desarrollo tecnoldgico que esta teniendo lugar hoy dia (que tam-
bién afecta al sector del agua y el saneamiento). En este sentido, son muy Utiles las
recomendaciones del informe (Comisidon Australiana de Derechos Humanos, 2019).

10.3.2. Debilidades del enfoque de derechos

Algunas voces muy criticas han puesto en duda las aportaciones del enfoque (Creer,
Steven, 2009, SAMULI SEPPANEN, 2020). Dedicaremos nuestros mejores esfuerzos a
argumentar a favor de esta mirada puesto que, aun conscientes de las debilidades, el
enfoque basado en derechos tiene un valor juridico, politico y filoséfico indudable y un
potencial enorme para reorientar los intentos de lograr un mundo justo y solidario.

El trabajo con la mirada del EBDH supone un esfuerzo y un reto para las organizaciones
de desarrollo y donantes, no exento de riesgos y dificultades™. A continuacidon se mues-
tran algunas de las principales dificultades de este enfoque:

La incorporacion de los derechos humanos suponen necesariamente una tras-
cendencia y una relevancia politica” En ocasiones, los gobiernos se muestran
irrespetuosos con los compromisos legalmente adquiridos y se muestran reacios
ante el trabajo de las organizaciones que reclaman el acceso a ciertos derechos
humanos por parte de las clases sociales mas desfavorecidas. Asimismo, en el caso
de organizaciones sin mandato internacional o sin cierta relevancia, las tareas de
proteccion o reclamacion de los derechos, se ven dificultadas, al no poder realizar
una presion social real y efectiva acorde con la magnitud de la situacion.

11 VANDENHOLE, GREADY (2014) “Failures and Successes of Human Rights-Based Approaches to Develop-
ment: Towards a Change Perspective” Nordic Journal of Human Rights.

12 Gobierno Vasco. Guia metodolégica para la incorporacion de los derechos humanos en la cooperacion al
desarrollo. Vitoria-Gasteiz, 2009.
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En este sentido, es necesario valorar el grado de respeto y aceptaciéon de los
derechos humanos por parte del gobierno del pais en el que se va a llevar a cabo
la actuacion. En Estados fragiles o fallidos, resulta mas complejo establecer la
titularidad de las obligaciones y que ademas esos titulares tengan la intencion
de responsabilizarse de sus deberes para con los derechos humanos, pudiendo,
incluso, resultar peligroso para la integridad de los individuos de las comunida-
des locales, titulares de derechos, y los propios trabajadores y colaboradores de
las organizaciones de desarrollo a la hora de reclamar y denunciar situaciones
de violacién de derechos por parte de las autoridades y demas titulares de obli-
gaciones.

Siguiendo con la linea de la reclamacién y defensa de los derechos humanos, se
hacen necesarios unos conocimientos y una preparacion por parte de las orga-
nizaciones de desarrollo en aspectos relacionados con el derecho internacional,
las politicas publicas de cada pais, los mecanismos y procedimientos para hacer
efectiva la reclamacion del cumplimiento de los derechos, etc. De esta manera,
se enfatiza en la participacién de las comunidades y asociaciones locales no
como simples contrapartes sino como protagonistas, ya que poseen un mayor
conocimiento de los sistemas politicos y recursos legales en sus paises.

Algunas de las dificultades para incorporar el EBDH de un modo mas compro- f
metido tienen que ver con la dificultad de llevarlo a la practica y de establecer ;
con rigor el mapa de derechos vy el tipo de accidn para conseguir su cumpli- %
miento®. En muchas ocasiones no sera el trabajo asistencial sino la incidencia =
(advocacy) o acciones de otro tipo las que deberan realizarse, y eso choca con fj
el saber hacer y la tradicidon de muchas organizaciones o con sus concepciones §
de la neutralidad, por ejemplo. g

A excepcion de algunas grandes organizaciones que acceden a ayudas publi-
cas de financiacion basadas en el desarrollo de programas a medio plazo, el
resto de organizaciones llevan a cabo actuacionesy proyectos a corto plazo que
dificultan en gran medida el desarrollo de algunos de los aspectos que el EBDH
plantea como puede ser la incidencia politica.

El rol de las ONGD en los lugares donde el estado es fraqgil dificulta el plan-
teamiento del enfoque. Las organizaciones no pueden comprometerse con los
derechos humanos si existe represion de la ciudadania, por ejemplo.

Si no existe un reconocimiento legal de los derechos, hay que comenzar por un
trabajo de impulso de legislacion, que por su caracter técnico no esta al alcance
de cualquier organizacion de desarrollo.

Las intervenciones sonsectorialesydificultan laincorporaciéon de los principios
de interdependencia e indivisibilidad de los derechos humanos. Es infrecuente
que las intervenciones de desarrollo sean intersectoriales.

13 Rey Marcos, F. El enfoque basado en derechos en la acciéon humanitaria. IECAH
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Los actores de la cooperacién para el desarrollo han trabajado, tradicional-
mente, con sus homaologos. Las formas de relacién con otros actores, como las
autoridades locales, regionales o nacionales requieren de capacidades diferen-
tes, y no siempre es facil hacerlo.

Las intervenciones son muy rigidas y estan constrefidas por los plazos que
establece el financiador. Esto dificulta el trabajo de los procesos, sin el cual es
dificil que el enfoque de derechos pueda desplegarse.

A pesar de estas posibles dificultades, el EBDH supone una verdadera oportunidad
para superar las limitaciones del asistencialismo y luchar de una manera mas eficaz
por la igualdad de derechos de todos los seres humanos. Parece razonable apostar por
adoptar el enfoque de forma gradual, resaltando los logros y sistematizando las buenas
practicas, que sirvan de guia a todos aquellos que empiezan a recorrer el camino.
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Elementos metodoldégicos
para la incorporacion
de un enfoque de derechos

humanos en proyectos
de agua

Elena de Luis Romero
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11.1. Introduccion

11.1.1.  Por qué es necesario incorporar un enfoque basado
en derechos humanos cuando trabajamos en
cuestiones de agua

Si partimos de la consideracion de que el agua y el saneamiento son derechos
humanos como ha sido reconocido por las NNUU y la comunidad internacio-
nal (AGNU 2010; CDH 2010), el enfoque basado en derechos humanos aporta un
marco conceptual, a la vez que programatico, que legitima y da coherencia a las
intervenciones del sector, aporta mecanismos de exigibilidad para asegurar el
cumplimiento de las obligaciones de los Estados y facilita herramientas para la
implementacion (AGNU 2010% UNDP 2006).

Por un lado, como veremos, un enfoque del agua basado en los derechos huma-
nos implica partir de la base de que agua y saneamiento son derechos humanos
(AGNU 2020) con un contenido especifico en cuanto a dimensiones o elemen-
tos configuradores, y la aplicacion de los principios esenciales de los derechos
humanos: igualdad, no discriminacién, participacion, acceso a la informacion y
rendicién de cuentas (De Luis, Fernandez y Guzman 2013a). La construccién del
agua como derecho humano se cimenta sobre el marco internacional de dere-
chos humanos, con un soélido anclaje en numerosos tratados, normas regionales
o nacionales que han ido concretando su contenido y fundamento, pero también
todo un marco de compromisos politicos como pueden ser las declaraciones y
otro tipo de acuerdos que han ido consolidando el concepto (Mc Graw 2011).
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Por otro, el Enfoque Basado en Derechos humanos (EBDH) establece un marco de obli-
gaciones tanto para los Estados como para otros actores implicados en su realizacion
(OACDH 1990; CDESC 2003). Es quizas en esto donde este enfoque tiene un importante
valor anadido que lo diferencia de otros enfoques, que consideran solo a una parte de
los actores -una poblacién meta como “beneficiaria”, receptores de la ayuda internacio-
nal o de las acciones de una intervencion-, dejando de lado todos aquellos actores sobre
quienes recaen obligaciones internacionales a la hora de hacer efectivos los derechos.
Por eso es también un enfoque de empoderamiento, que apuesta por los cambios en
las relaciones de poder (Wateraid). Considerar titulares de derechos, pero también titu-
lares de obligaciones, de tal manera que solo fortaleciendo las capacidades de unos
y otros podran realizarse plenamente los Derechos al Agua y al Saneamiento (DHAS)
(Bautista, 2013).

Es por tanto un enfoque practico, que analiza las causas que hay detras de una situacion
de falta de garantia del derecho al agua, asignando responsabilidades diferenciadas
a los distintos actores, tratando asi de identificar aquellas situaciones donde deben
focalizarse las intervenciones, desde un enfoque de fortalecimiento de capacidades y
empoderamiento (Filmer-Wilson, 2005), en linea con los enfoques de Amartya Sen 1
(Sen 1992). Por ello supone una contribucién importante a la hora de formular y definir
politicas publicas y modelos de gobernanza progresistas.

Junto a esto, incorporar un enfoque de derechos requiere profundizar en las causas
estructurales que hay detras de la vulneracion del derecho al agua y que perpetuan
las desigualdades en el acceso al agua por parte de muchas personas y grupos socia-
les. Este es también uno de los principales aportes del EBDH aplicado a los DHAS. No
hay garantia ni realizacion del derecho al agua si no se garantizan la igualdad y la no
discriminacion, o si no se protegen las situaciones de la poblacién mas vulnerable en el
acceso a este recurso (CDH, 2005). Hablar de derecho al agua implica hablar de acceso
universal, en condiciones de igualdad.

1 Desde el enfoque de capacidades, Sen considera la necesidad de tener en cuenta aquello que las perso-
nas pueden llegar a hacer y a ser y por tanto, desde una dimensién multidimensional del bienestar, que
tenga en cuenta no solo las necesidades basicas sino todos aquellos bienes o recursos necesarios para que
una persona llegue a desarrollarse como tal. Con ello se superaban enfoques tradicionales de aproxima-
cién a la pobreza y al bienestar basados solo en un analisis de ingresos.
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11.2. El analisis de situacién
para un diagnéstico
basado en el derecho al agua?

El primer paso en la implementacion del EBDH consiste en un analisis de situacion
que tenga en cuenta qué es lo que sucede con el derecho al agua en ese contexto
especifico, qué problemas se encuentran para la realizacién del derecho, cudles son los
problemas de seguridad hidrica, quienes son los actores o partes implicadas, qué impli-
caciones tiene la falta de acceso para las distintas personas y grupos, y un analisis de
causas a distintos niveles que nos permitan tener un panorama amplio de la situacion3.

Este paso es fundamental para posteriormente identificar las estrategias que se plas-
maran en un marco concreto de accidén que contribuya a la realizacién y garantia del
derecho.

Dentro de este andlisis de situacioén, se tendrd en cuenta:

Un analisis de los estandares y marco normativo de referencia para el derecho
al agua.

Un analisis causal, para entender qué dimensiones del derecho estan siendo
vulneradas.

Un analisis de los distintos actores y sus roles.

Un analisis de brechas de capacidad, esto es, qué capacidades es necesario
fortalecer.

Para una adecuada implementacion del EBDH éste debe hacerse en las primeras
etapas de una intervencion, en lo que seria una fase inicial de identificacién y diagnés-
tico. Como veremos, una buena identificacion de la situacién de partida nos permitira
focalizar nuestras estrategias en aquellos elementos que mejor contribuyan a cerrar
la brecha para tratar de garantizar el disfrute de los DHAS. También es importante en
este momento identificar qué otros derechos pueden estar siendo afectados, partiendo
de la interrelacion e interdependencia de los derechos humanos. Asi, puede haber

2 Paraeste apartadoy el siguiente relativo a metodologia para la programacion se ha seguido el manual de
la autora, De Luis Romero, E; Fernandez Aller, C; Guzman Acha, C (2013). Derecho Humano al Agua y al Sa-
neamiento. Guia para la incorporacién del enfoque basado en derechos humanos (EBDH). UPM, ONGAWA.

3 Hay distintas guias para la implementacion del EBDH en la practica. Entre ellas por ej. AECID (2016). Ma-
nual de la AECID para la aplicacion del Enfoque basado en los derechos humanos
Para un andlisis especifico del EBDH aplicado en el marco de los Derechos al agua y al saneamiento, ver
por ej. De Luis et al (2013); Centre on Housing Rights and Evictions- COHRE (2007). Manual sobre el De-
recho al Agua y al Saneamiento, Ginebra; Cohre (2008) Operational Guidelines for implementing Rights
Based Approaches to Water and Sanitation Programming.
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afectacion al derecho a la salud, a la alimentacién, derecho a una vivienda adecuada,
entre otros.

La realidad nos muestra que no se dedica tiempo suficiente a estas primeras etapas,
de tal forma que no se tiene en muchos casos un buen diagndstico de una situacioén
gue nos permita, por ejemplo, conocer quiénes son los grupos mas vulnerables de la
poblacién de forma diferenciada, o las necesidades especificas de las nifas y mujeres
respecto al usoy acceso al agua. No tener en cuenta estas situaciones en el diagnostico
previo va a hacer que durante la implementacién de un programa sea muy dificil poder
garantizar un acceso inclusivo y equitativo.

El analisis de situacion debe hacerse teniendo en cuenta el contenido del derecho al
agua, como referencia, como marco de lo que deberia ser, y en este sentido es necesa-
rio contar con el marco internacional y las normas de derechos humanos que recogen
el contenido de este derecho (acceso a agua en cantidad suficiente, segura, disponible,
asequible). Pero ademas deben considerarse los principios de derechos humanos que
determinan como debe ser el proceso: equitativo, desde la no discriminacion e igualdad
de todas las personas, poniendo especial énfasis en aquellas personas mas vulnerables,
facilitando una participacion, real, y garantizando un acceso a la informacién y la trans-
parencia por parte de los Estados o proveedores del servicio, en su caso.

Desde un enfoque de derechos el analisis de situacion nos permitira:

Conocer las causas de la inseguridad hidrica y los principales retos relacionados
con la garantia del derecho al agua y saneamiento.

Identificar patrones de discriminacion, desigualdad y exclusion en el acceso a
este derecho.

Identificar brechas de capacidades de titulares de derechos y obligaciones.

Esto es, saber qué es lo que estd ocurriendo, a quién estad ocurriendo y por qué.

El analisis de situaciéon desde un enfoque de derechos nos permite tener una vision
general de una situacion en términos de vulneracion del derecho al agua y las relacio-
nes causales que hay detrds, asi como identificar otros derechos humanos afectados y
los desafios que es necesario abordar.
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Lista de verificacion para el analisis de situacion y definicion de retos
de desarrollo en términos de derecho al agua

- ¢Cudles son los elementos que estan generando inseguridad hidrica?

- ¢Qué retos de desarrollo existen con relacion al contenido y principios
del derecho al agua y saneamiento?

- ¢Qué otros derechos estan siendo afectados?

- ¢Quiénes son las personas mas afectadas por esta situacion?

- ¢Cuales son las diferencias en las afectaciones por inseguridad hidrica
segun del grupo de personas que se trate?

. ¢Doénde estd ocurriendo?

- ¢Qué acciones se han llevado a cabo para enfrentar esta situacion?

- ¢Cudles son los logros de dichas acciones?

- ¢Qué obstaculos se han encontrado?

11.2.1. Recopilacion de informacion

Para poder tener un buen analisis de situaciéon, un primer paso es la recogida de infor-
macion. Debe recogerse informacién tanto cuantitativa como cualitativa, y que tenga
en cuenta el punto de vista de los distintos actores o partes involucradas. Por ello es
muy importante que sea lo mas desagregada posible (por género, edad, étnica o grupo
social..). En muchas ocasiones se recoge informacién de acceso (por ej. conexiones, o
punto de distribucién, nimero de pozos), sin tener en cuenta esa informacién desa-
gregada, de tal forma que no se cuenta con informacion de personas o grupos que
de forma sistematica quedan fuera de un sistema de suministro o por ejemplo tienen
especiales problemas a la hora de pagar la tarifa. Los datos desagregados nos permiten
informacion lo mas certera posible de una situacién y en base a eso poder establecer
estrategias concretas. Por ello deben hacerse esfuerzos para que la recogida de infor-
macion en las estadisticas nacionales y oficiales se desglose de manera que permita
recoger informacién de todas las situaciones que pueden estar generando inseguridad
hidricay dificultando el acceso al agua de forma equitativa para la poblacién (UN Water
2015).

Desde un EBDH es tan importante el qué, esto es, conseguir la realizacion del derecho
al agua, como el cémo, esto es el proceso. También en la fase de analisis de situaciéon y
recogida de informacién deben tenerse en cuenta los principios de derechos humanos,
esto es igualdad y no discriminacion, participacion, acceso a la informacion, rendicién
de cuentas, transparencia. Por ello, la recogida de informacién debe tratar de recoger el
punto de vista de todos los actores, ser participativa, incluyente y sensible a las diferen-
cias de género, cultura, religiosas, u otras.
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Lista de verificacion de preguntas para un analisis de situacién
con enfoque de género

:Qué leyes o medidas existen que de forma especifica se dirijan a
combatir las desigualdades de género?

- ¢En qué medida se estdn cumpliendo las leyes que garantizan la
igualdad de género? ;Qué dificultades se estan encontrando?
¢De qué manera los responsables de garantizar el derecho estan
sensibilizados o tienen interés hay algun interés hacia esta realidad?
¢Cuales son las principales limitaciones?
¢Se ha identificado algun tipo de practicas de discriminacién activa o
pasiva en el acceso al agua? ;Cuales serian?
¢como estan afectados los diferentes grupos de mujeres? ;Hay algun
grupo que presenta dificultades especiales en el disfrute de sus
derechos?

La incorporacién de las cuestiones de género es fundamental en el derecho al agua y
desde un enfoque de derechos y en este sentido desde la Relatoria Especial para los
derechos al agua y el saneamiento se ha dedicado especial atencién al tema de género
(AGNU, 2016), de tal manera que ya desde una fase de analisis de situacidon es necesa-
rio poner un énfasis especial en el analisis de género (Murguialday, 2017). No tener en
cuenta las desigualdades previas puede reforzar las que ya existen, e impactar negati-
vamente en el disfrute del derecho al agua de forma equitativa (De Luis et al, 2012; De
Luis, 2011). Por ello es muy importante que, a la hora de recoger informacién, incorpore-
mos preguntas especificas considerando un enfoque de género.

11.2.2. Analisis del marco normativo y estandares
internacionales en relacion al derecho al agua

La recogida de informacién debe ir acompafnada de un analisis del marco normativo
existente en el contexto de intervencion y los compromisos asumidos en materia de
agua, seguridad hidrica y buena gobernanza en la gestién de los recursos hidricos.

El derecho al agua es un derecho de realizacion progresiva, tal y como se recoge en el
art. 2.1. del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y esto
implica la obligaciéon de los Estados de dar pasos hacia su plena garantia (McGraw 2011).
Por tanto, se trata de analizar de qué forma el Estado esta asumiendo esos compromisos,
qué progreso se esta haciendo para ello, donde se requiere prestar especial atencién, o
qué instrumentos existen en los marcos normativos para facilitar y promover la partici-
pacion de la sociedad civil en los asuntos publicos relacionados con los recursos hidricos
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y el agua (AGNU 2015; CDH 2005) a la vez que conocer qué mecanismos de reparacion
y reclamacion existen cuando el derecho al agua esta siendo vulnerado (Wateraid, 2011).

Hay todo un marco normativo a nivel internacional, regional o nacional que recoge y
reconoce de forma explicita el derecho al agua (Mc Caffrey 2016), y en muchos casos se
trata de instrumentos vinculantes4. Por ello, a la hora de analizar el marco que regula
el derecho al agua es importante tenerlos en cuenta. Junto al analisis del marco inter-
nacional, y el analisis de las ratificaciones por parte del Estado, es importante tener en
cuenta cuadles son los compromisos adoptados en los marcos nacionales, a nivel de
leyes, reglamentos o politicas y estrategias concretas (como podrian ser la existencia de
una ley de Aguas, o un reglamento que regula prioridades de uso, establecimiento del
agua como derecho en la Constitucion).

Lista de verificacion de cumplimiento del marco normativo
en materia de derecho al agua

- ¢Se han tenido en cuenta los estandares legales internacionales y
regionales que hay en materia de derecho al agua?

- ¢Se han tenido en cuenta los tratados internacionales y las
recomendaciones de Naciones Unidas especificas para el pais, asi
como los informes de |la Relatoria especial para el derecho al agua y el
saneamiento?

- ¢El Estado ha incorporado los estdndares internacionales en la
Constitucion y en la legislaciéon nacional?

- ¢Qué leyes, politicas o estrategias existen?

- ¢Hay leyes o politicas en los paises que se refieren especificamente a
poblaciones excluidas o mas vulnerables?

- ¢Hay leyes que contemplen la igualdad de las mujeres?

- ¢Hay mecanismos de rendicién de cuentas?

11.2.3. Dimensiones y contenido del derecho al agua
gue se estan vulnerando

Una vez tenemos un mapeo de la situacion teniendo en cuenta el marco del “deberia
ser” del derecho al agua tendremos mas elementos para poder analizar qué elementos
del derecho estan siendo vulnerados, no se estan alcanzando o cuales son las proble-
maticas asociadas (Fernandez Aller, 2008).

4 Asi por ejemplo, la Convencién sobre los Derechos del Niflo de 1989, la Convencidén para la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW) de 1979 o la Convencidén sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad de 2006. También el agua ha sido recogida como derecho en
muchos marcos constitucionales.
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Para ese analisis de vulneracion es importante tener en cuenta tanto el contenido del
derecho (alguna de sus dimensiones, por ejemplo, en la disponibilidad, calidad, acce-
sibilidad o asequibilidad), como los principios que de forma transversal deben guiar
cualquier intervencion relativa al agua (igualdad, participaciéon, acceso de colectivos
mas excluidos y vulnerables, etcétera).

Listado. Garantia del contenido del derecho al agua

Disponibilidad v Se garantiza el acceso al agua de manera continua a toda la
poblacion

V' Se prioriza el uso personal y doméstico por encima de otros usos

v Se esta garantizando una cantidad suficiente que permite los
usos personales y domésticos

Accesibilidad fisica v" Hay un punto de suministro de agua dentro de la vivienda o en
un entorno préoximo

v El acceso a las instalaciones es seguro, teniendo en cuenta
necesidades diferenciadas

Calidad v Agua potable, sin sustancias peligrosas que puedan perjudicar la
salud, y cuyo olor, sabor sean aceptables

Asequibilidad o v" No se pone en peligro la capacidad de adquirir otros bienes

accesibilidad econdmica basicos

v’ Se establecen politicas de subsidios en las tarifas para las
personas mas vulnerables

No discriminacion v La poblacion accede por igual a los servicios de agua, sin
importar razones de etnia, grupo social, nivel econémico, tipo de
vivienda, o género

Participacion v Todas las personas pueden participar en la toma de decisiones y

en los asuntos relacionados con el agua

v Se establecen mecanismos para una participacién y en todas las
fases

Rendicion de cuentas v" Transparencia en las cuentas publicas relacionadas con las
inversiones de agua y saneamiento

v' Hay datos desagregados que se ponen a disposicion de la
poblacion

11.2.4. Analisis causal

Una vez realizado el analisis del marco normativo y detectados los elementos del dere-
cho que estan siendo vulnerados, para continuar el analisis de situacion, los siguientes
pasos metodoldgicos serdn el analisis de causalidad, el analisis de roles y el de brechas
de capacidad.
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Analisis de causalidad :POR QUE el derecho al agua esta siendo vulnerado?

({QUIENES son los titulares de obligaciones?
;Qué tienen que hacer para que el derecho se proteja
y garantice?

Andlisis de responsabilidades y roles

¢ QUE capacidades tienen los titulares de obligaciones
para cumplirlas y qué capacidades tienen los titulares
de derechos para reclamarlos?

Andlisis de brechas de capacidad

El andlisis de causas nos permite identificar aquellas situaciones que estan dificultando
o impidiendo la realizacién del derecho al agua. Con ello también nos facilita infor-
macion a la hora de identificar los desafios o retos en términos de una intervencion.
Identificar la complejidad de causas que subyacen a una situacién relacionado con la
vulneracion de un derecho como el agua no es una tarea sencilla, dado la complejidad
de factores y causas que interrelacionan y van componiendo una red compleja. Es por
ello importante diferenciar distintos niveles de causas, que van desde las mas inmedia-
tas y visibles, facilmente identificables, a aquellas subyacentes que en muchos casos
son consecuencia de politicas, de marcos regulatorios, y por tanto requieren soluciones
a medio y largo plazo o por ultimo, las causas estructurales que aparecen asentadas
en muchos casos en patrones de discriminacion estructural, y por tanto requieren un

cambio de actitudes, valores y enfoques a mas largo plazo.

Ejemplo. Situacién / reto de desarrollo:
La poblaciéon del ambito rural no tiene acceso a agua de calidad, ni disponibi-

lidad suficiente. Hay enfermedades relacionadas con la calidad del agua.

Causas inmediatas:
Situacion actual del problema

Causas subyacentes:
Consecuencia de politicas, leyes, y
acceso a recursos

Revelan la complejidad de

los problemas y requieren
intervenciones cuyas soluciones
se obtienen a medio y largo plazo.

Causas estructurales:
Condiciones que requieren
intervenciones a largo plazo para
poder cambiar actitudes sociales
y conductas a diferentes niveles
(familia, comunidad, y niveles mas
altos de toma de decision)

Alta incidencia de enfermedades vinculadas a
contaminacion del agua.

No hay recursos para una higiene adecuada en los
hogares.

Muchas familias utilizan el agua del rio para sus
necesidades diarias de consumo y aseo.

No se destinan suficientes recursos para garantizar el
acceso al agua de la poblacién rural. El @mbito rural no es
prioritario para las politicas publicas.

No hay legislacion en materia de acceso a derecho al agua
ni se regula por parte del Estado la situacion de estas
comunidades.

No hay mecanismos para la participacion de estas
comunidades.

No se asocia la contaminacién del agua a los problemas
de salud.

No hay conciencia de la necesidad de una adecuada
gestion de los recursos hidricos

Hay un patrén de desigualdad estructural hacia las zonas
rurales con un sistematico abandono por parte del Estado
en términos de presupuesto, y recursos.

Hay una escasa cultura de participacion ciudadana

Las mujeres estan excluidas de muchos ambitos de
decisiéon y gestion de los recursos

MANOS Y AC

HU

ECHOS

DER



COLECCION INVESTIGACION

Hay distintas herramientas para hacer un analisis de causalidad. El arbol de problemas
puede servirnos para detectar las raices estructurales de los problemas de derechos
humanos (a nivel vertical), y las interrelaciones de derechos (a nivel horizontal y vertical).
Pueden utilizarse otras herramientas que también nos sirven para profundizar en el
marco legal, politico, institucional, y presupuestario. Tendrian el objetivo de detectar
brechas de capacidad en las instituciones, en el marco legal y politico, y en general en
el entorno.

El EBDH nos permite entender como las leyes, normas, tradicién, y las instituciones
responden de manera positiva o negativa afectando el disfrute del derecho al agua.

11.2.5. Analisis de actores y brechas de capacidad

Un importante valor afadido del EBDH es establecer derechos y obligaciones en el
marco de relaciones entre distintos actores. Por ello debemos preguntarnos quiénes
estan viendo vulnerado el derecho al agua en un contexto concreto, pero al mismo
tiempo quién tiene que garantizarlo y en base a qué acciones u obligaciones. Desde el
EBDH se habla de titulares de derechos y titulares de obligaciones (Kirkemann, Martin,
2007).

Aunque desde un punto de vista conceptual, seria titular del derecho cualquier persona,
en este punto se trata de identificar de forma desagregada qué colectivos o personas
estan viendo su derecho vulnerado, estan afectadas por alguna de las situaciones que
se han analizado en el andlisis de causalidad y de vulneraciéon del derecho. En este sen-
tido, los titulares del derecho necesitan determinadas capacidades para poder reclamar
y ejercitar su derecho, de manera libre y con responsabilidad. Una de las principales
capacidades que se requieren para poder ejercitar plenamente los derechos es cono-
cerlos.

Por otro lado, son titulares de obligaciones aquellos actores que tienen responsabilida-
des especificas y concretas para la plena realizacion del derecho (CDH, 2010). Aunque
tradicionalmente se considera que el Estado es el principal titular de deberes u obliga-
ciones, hay cada vez mas actores que intervienen en el disfrute del derecho, y, por tanto,
también deben ser tenidos en cuenta (De Luis y Fernandez, 2018). Seria por ejemplo el
caso de una empresa multinacional que esté actuando en territorio de comunidades
indigenas impidiendo el acceso al rio. Esa empresa también tendria obligaciones espe-
cificas de garantizar y respetar el derecho al agua de los habitantes, en funcién de todo
el marco internacional de proteccién de los DD. HH. (AGNU, 2021).
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DE DERECHOS HUMANOS EN PROYECTOS DE AGUA

Tanto titulares de obligaciones como de derechos requieren una serie de capacidades
para poder defender o garantizar, en su caso, este derecho.

Algunas capacidades necesarias para
el pleno ejercicio del derecho al agua

y saneamiento por parte de los titula-
res del derecho

- Conocer que el agua es un derechoy lo que
esto implica

- Poder organizarse de forma colectiva
- Acceso a la informacion
- Poder articular demandas

- Poder participar de forma activa, libre y
plena en todos los procesos relativos al agua
y a los recursos hidricos

- Poder tener acceso a mecanismos de
reparacion

Algunas capacidades necesarias para

ejercer responsabilidades que garan-

ticen el derecho al agua por parte de
los titulares de obligaciones

- Conocer el contenido del derechoy lo que
implican a nivel de obligaciones concretas

- Avanzar hacia el reconocimiento del
derecho en los marcos constitucionales y
legales.

- Tener informacioén y conocimiento de los
marcos legales

- Poder tomar decisiones

- Tener recursos necesarios para la
implementacion (humanos, sociales,
financieros, materiales)

- Tener conocimientos, capacidad

organizativa, y capacidad analitica para
articular demandas

En este punto puede ser Util hacerse algunas preguntas:

Titulares de derechos Titulares de obligaciones

- ¢(Quiénes son? ;hay alguna persona o grupo

- ¢Quiénesson?

4 2 . . . T

mas vulnerable? - ¢Coémo se relacionan con los titulares del 0

- ¢conocen sus derechos con relacion al agua derecho? I
i ? . . . . 0

y saneamientos - ¢conocen qué obligaciones tienen con L‘

- ¢{conocen quien tiene que garantizar su relacion al derecho al agua y saneamiento? a)

disfrute?

- ¢Cdémo se dan cuenta de qué implica el
derecho al agua y saneamiento?

- ¢Cudles son las principales barreras para
gue puedan ver realizados este derecho?

- ¢/qué necesitarian para poder hacer
efectivos el derecho?

- ¢tienen conocimiento del sistema
internacional y nacional?

- ¢qué factores les estan impidiendo cumplir
con sus responsabilidades?

- ¢qué necesitarian para poder superar esas
dificultades?

Fuente: De Luis Romero, Fernandez Aller (2013); Berman (2008)

El andlisis de los titulares nos permite llevar a cabo un analisis de brechas de capacidad,
esto es, en qué medida los titulares de obligaciones no tienen capacidad para cumplir
sus obligaciones y los titulares de derechos no tienen capacidad para exigirlo, para asi
identificar qué capacidades es necesario reforzar. Aunque hay distintos elementos que
conforman el concepto de capacidad5, en muchos casos tiene que ver con capacidades

5 Lalista de elementos es abierta, y aunque algunos autores como Urban Johnson ofrecen un catalogo, no
debe entenderse como algo cerrado.
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técnicas (conocimientos, destrezas, habilidades), recursos (humanos, financieros, técni-
Cos, maquinaria, etc.), o, por ejemplo, capacidad politica (en términos de motivacion, y
autoridad).

Es en ese fortalecimiento de capacidades de todos los actores donde debe ponerse el
foco en una intervencion basada en derechos.

11.3. Definir estrategias, disefar y
programar una intervencion de agua
desde un enfoque de derechos

A partir de los analisis realizados, tendremos informacién para poder identificar aque-
llas estrategias que tengan como objetivo cerrar las brechas de capacidades que estan
impidiendo el disfrute y realizacién plena del derecho al agua. En este punto, es impor-
tante considerar (UNFPA, 2010; Fernandez Aller, 2008) donde estan las mayores brechas
entre los estdndares de derechos humanos y la practica (si hay situaciones que per-
sisten en el tiempo y que estan implicando una recurrente vulneracion de derechos),
cudles son las principales preocupaciones que reflejan los tratados o procedimientos
especiales, los mecanismos regionales o nacionales, si existen situaciones de especial
relevancia social, econdmica, cultural que esta implicando una situacion de discrimi-
nacion y vulneracion de derechos de determinados colectivos o grupos de personas,
analizar si las prioridades nacionales reflejan los estandares internacionales y valorar las
oportunidades de impactar en la realizacion de otros derechos.

Pero al mismo tiempo y de cara a identificar las mejores estrategias de intervencién es
importante tener en cuenta algunos elementos:

v' Analisis de las causas de la vulneracion del derecho (inmediatas, subyacentes y estructurales),
incluyendo analisis de relaciones de poder y un analisis de género.

v D esarrollo centrado en la comunidad, con fortalecimiento de capacidades para reclamar
derechos y orientar toma de decisiones.

v | mplicacién de los titulares de obligaciones, fortalecimiento de capacidades de éstos para que
puedan rendir cuentas.

v | ncidencia para el cambio sostenible a nivel de politicas y de practica.
v C onstruccion de alianzas y redes.
v F ocalizacion en grupos vulnerables y excluidos.

v' L os problemas se entienden desde la perspectiva de derechos y estan vinculados a estandares
nacionales e internacionales.
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Al definir estrategias de intervencion deben considerarse los principios de derechos

humanos, que constituyen elementos transversales y por tanto deben incorporase en

todas las fases del proceso (De Albuquerque, 2014; De Luis, Fernandez Aller, 2013).

Qué significa en la practica

UNIVERSALIDAD

INTERDEPENDENCIA
E INTERRELACION

ICUALDAD Y NO
DISCRIMINACION

PARTICIPACION E
INCLUSION

ACCESO A LA
INFORMACION

RENDICION DE
CUENTAS E IMPERIO
DE LA LEY

No se puede ignorar el derecho al agua de ningun grupo o persona. Es
necesario considerar el acceso universal y por tanto tener en cuenta los
distintos grupos y personas

Esto implica prestar atencion especial a grupos mas vulnerables, que en
ocasiones quedan fuera de una intervencion.

Debemos contemplar la situacion desde enfoques integrales que ponga el foco en
los derechos analizando las interrelaciones entre éstos.

Prestar especial atencion a los colectivos mas vulnerables y garantizar que
estamos llegando a todos los colectivos.

Analizar todos los colectivos implicados, tener en cuenta sus necesidades e
intereses de forma diferenciada

Especial énfasis a la situacion de las mujeres.

Utilizar datos desagregados por edad, sexo, etnia, estatus social, ubicacion
geografica...

I\

Establecer sistemas de informacion accesible para todos los colectivos

Y AC

Establecer mecanismos para la participacion en condiciones de igualdad

MANOS

Es necesario asegurarse de que todos los titulares pueden participar en
todas las fases del proyecto, de forma activa, y plena.

>
Considerar las ideas, sugerencias y opiniones de los titulares, de derechos y v
obligaciones. O

Ll
Establecer espacios que faciliten procesos participativos y &

empoderamiento

Deben facilitarse instrumentos que faciliten la informacion a todas las
personas, teniendo en cuenta la lengua, los mecanismos y distintos
espacios de acceso a la informacion

La informacion tiene que ser accesible, entendible

Debe facilitarse informacién que permita la participacion de la poblacion
en todos los asuntos relacionados con el agua

Establecer y facilitar sistemas de rendicion de cuentas, con roles claros
y responsabilidades, procesos de decision democraticos, acceso a la
informacidn, y mecanismos efectivos para poder demandar y reclamar
Establecer estos sistemas en todas las fases del programa.

Construccion de capacidades a través de procesos de capacitacion de
titulares de derechos y obligaciones

Andlisis de capacidades de los titulares para poder conocer dénde estan
las brechas de capacidad

Establecer indicadores y sistemas de monitoreo y evaluacion
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Una vez definida la estrateqia, trabajar desde un EBDH tiene también implicacionesalo
largo de todo el ciclo de un proyecto, y por ello, en la programacion, planificacion, ges-
tion y fases posteriores. Los objetivos, el proceso, las actividades y los resultados deben
contribuir a la realizacion del derecho al agua, y por lo tanto debemos planificar y ges-
tionar orientando hacia cambios positivos, que incorporen los principales desafios en el
marco del derecho al agua y la seguridad hidrica y que sean sostenibles en el tiempo.

A la hora de programar una intervencion pueden utilizarse muchas de las herramien-
tas o légicas que ya se vienen utilizando, como pueden ser el marco légico, gestion de
resultados u otros. Lo importante es incorporar el enfoque de los derechos humanos en
todas las fases y elementos de esta programacion. En este punto puede ser interesante
utilizar checklist o listados de preguntas que nos permitan disponer de informacioén de
cada uno de los componentes o dimensiones que configuran el derecho al agua:

Listado de cuestiones clave
DIMENSIONES Y PRINCIPIOS DEL DERECHO

DISPONIBILIDAD

CALIDAD :Se contemplan parametros de calidad del agua a partir de analisis de
muestras?

¢Se contempla un proceso de seguimiento de las cuestiones de calidad?

¢Se llevan a cabo acciones de concienciacion en los hogares, asi como

en los proveedores del servicio de cara a un uso seguro del agua?
ACCESIBILIDAD
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Listado de cuestiones clave
DIMENSIONES Y PRINCIPIOS DEL DERECHO

ASEQUIBILIDAD

IGUALDAD Y NO :Se contempla este principio en la formulaciéon e implementacién del
DISCRIMINACION proyecto?

- ¢Se han identificado practicas que pueden ser discriminatorias y se han
buscado soluciones a las mismas?

- ¢El proyecto ha identificado elementos de discriminacion y exclusion en
algunos sectores?
ATENCION

ESPECIAL

A GRUPOS

VULNERABLES

PARTICIPACION :Se contempla alguna estrategia de comunicacion e informacién?

- ¢Se contemplan suficientes recursos para facilitar procesos
participativos?

- ¢se contempla de forma especifica la participacion de las mujeres en los
procesos de toma de decision?

- ¢Se utilizan los recursos comunitarios?

- ¢Se contemplan elementos de empoderamiento de los socios locales y
de la poblacion?

- ¢La poblacion participa en la planificacion, analisis de informacién y
toma de decisiones en las distintas fases del proyecto?

- ¢Sefacilita la informacion de manera accesible y clara para todos los
sectores de la poblacién, incorporando una sensibilidad cultural?

DERECHOS HUMANOS Y AGUA
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11.4. La importancia
del seguimiento y evaluacion
desde un enfoque de derechos

El seguimientoy la evaluacion son fases de gran importancia en cualquier intervencion,
puesto que permiten tener elementos para mejorar o reorientar actividades o deci-
siones. Desde el EBDH son si cabe aun mas importantes (De Albuguerque, 2014; Red
Enderechos, 2011) en tanto que un seguimiento (o una evaluacién intermedia) nos per-
mite ir comprobando:

Si estamos teniendo en cuenta tanto los resultados como los procesos.

Si se estan considerando de manera especial los grupos mas vulnerables.

Si los impactos de la intervencién estan orientados a la realizacion del derecho
al agua y con ello estamos garantizando la seguridad hidrica.

Si se estan alcanzando los resultados previstos y se esta haciendo desde los
principios de transparencia, acceso a la informacion, rendicién de cuentas y
participacion.

Si estamos incorporando enfoques de gobernanza.

Si desde el EBDH se busca contribuir a la realizacién del derecho al agua, teniendo en
cuenta su contenido y los principios del derecho, es fundamental que la evaluacién y
los mecanismos de seguimiento sean participativos. Es necesario prestar atencion a los
datos desagregados y focalizar preguntas especificas con enfoque de género, que ten-
gan en cuenta a los grupos vulnerables (AGNU 2010; AGNU, 2012) y poblacidn en riesgo
o situaciéon de exclusion, teniendo en cuenta que en el marco de politicas y estrate-
gias que garanticen la no discriminacion deben ponerse en marcha medidas de accion
positiva y, por tanto, prestar especial atencion a estas personas y grupos (AGNU, 2015).

La definicion de las preguntas de evaluaciéon debe ser participativa y se deberan dirigir
preguntas para asegurar que también se estan teniendo en cuenta los principios de
derechos humanos.

La evaluacion debe servirnos para extraer aprendizajes y elaborar un plan de accién a
futuro.
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Lista de verificacion de cuestiones clave en la evaluaciéon en el EBDH

¢En qué momentos del proceso de evaluacion participaran los

distintos actores y de qué manera?

¢:Qué actividades deben tenerse en cuenta para asegurar que el

proceso de evaluacidn sea participativo, no discriminatorio, abierto y
transparente?

¢Tenemos alguna evidencia o dato que asegure la participaciéon de los

grupos vulnerables en todas las etapas de nuestro proyecto? ;Se ha

asegurado la participacion de las mujeres en condiciones de

igualdad? ¢(Con qué organizaciones hemos establecido coordinacion

para que involucrar a los grupos mas vulnerables?

¢Es justa y equitativa la representacion de los distintos actores? ;Se

han conseguido indicadores desagregados por género?

¢La intervencion ha facilitado a los grupos mas vulnerables

herramientas que fortalezcan sus capacidades para poder participar

en la toma de decisiones? ¢Se han fortalecido las capacidades de las

mujeres? ¢ se estan fortaleciendo las capacidades de grupos mas

vulnerables?

¢Queé recursos (humanos, técnicos, econdmicos) hemos invertido en

hacer la informacién accesible a los grupos excluidos? ;Qué recursos <
se han invertido en el acceso a informacién de las mujeres? 2
¢:Se han definido indicadores para valorar cémo ha sido la
participaciéon de los grupos excluidos, como ha sido la participacion
de mujeres y si esta sirviendo para fortalecer su participaciéon en los
procesos de toma de decision?

¢Hay evidencias de que hemos fortalecido la capacidad de los
titulares de derechos para reclamar sus derechos? ; Han conseguido
mejorar su acceso a la informacion sobre cémo hacer valer sus
derechos? ;Tenemos datos desagregados por género?

¢:De qué forma la intervencién ha contribuido a mejorar la seguridad
hidrica?

:De qué manera la intervenciéon ha mejorado la situacion previa en el
derecho al agua de esa poblacién?

¢Qué cambios se han producido en los titulares de obligaciones? ;Se
ha conseguido su fortalecimiento en cuanto al cumplimiento,
proteccién y garantia del derecho al agua de la poblacién?

:Se ha impulsado alguin cambio en los marcos normativos? ;se ha
conseguido algun cambio en la actitud de los responsables de
obligaciones para que tengan en cuenta las necesidades e intereses
de la poblacién?

:Se ha establecido algun mecanismo de rendicién de cuentas y de
reclamacion?
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11.5. El aporte del enfoque
basado en derechos humanos
al marco de la seguridad hidrica

Es claro que todos los problemas de inseguridad hidrica derivan en una vulneracion
de los derechos al agua y al saneamiento, pero también otros muchos derechos, como
son el derecho a la vida, a la salud, a la alimentaciéon, a un medio ambiente saludable, la
educacion, el desarrollo o la cultura (AGNU, 2021).

Los problemas de escasez, de contaminacién y de una inadecuada conservacion y
gestion de los recursos hidricos tienen un impacto directo en el acceso, disponibilidad,
calidad y asequibilidad del agua, y por tanto en todos los elementos que configuran el
derecho al agua. Pero al mismo tiempo la inseguridad hidrica afecta en mayor medida
a la poblacion mas vulnerable, vulnerando con ello también los principios de derechos
humanos como son la universalidad, la igualdad y la no discriminacion.

El Enfoque basado en derechos humanos aporta un importante valor afiadido, a la hora
de identificar las distintas causas que subyacen a una situacién de inseguridad hidrica,
desde una aproximacion holistica, y, por tanto, considerando todos los elementos que
interrelacionan, poniendo el foco en la afectacién a los ecosistemas, pero también en el
impacto que sobre la vida y los derechos de las personas.

En este sentido el sistema de derechos humanos y el enfoque basado en derechos
humanos como marco de aproximacion y metodoldgico ofrecen oportunidades para
avanzar en la gobernanza del agua y en la seguridad hidrica. Por un lado, al enmarcar
el importante papel que la seguridad hidrica desempefa para la garantia y proteccion
del derecho al agua y otros muchos derechos humanos. Por otro, porque ofrece todo
un marco normativo basado en el derecho internacional de los derechos humanos que
legitima el propio concepto de seguridad hidrica. Por ultimo, porque desde un Enfoque
basado en derechos se considera el marco de compromisos y obligaciones para los
Estadosy otros actores en relacion con todas las problematicas asociadas a la seguridad
hidrica, como pueden ser la escasez de agua, la contaminacién, la sostenibilidad del
recurso o el establecimiento de prioridades en relacién con los distintos usos del agua,
como elementos necesarios para la plena realizacién del derecho al agua.

Para cumplir con estos compromisos debe hacerse una apuesta por el fortalecimiento
de capacidades de todos los actores, titulares de derechos, y titulares de las obliga-
ciones; para que los primeros puedan reclamar y ejercer su derecho, y para que los
segundos puedan cumplir con sus obligaciones. Desde un enfoque de derechos, esto



es aln mas relevante en el caso de las personas y grupos de poblacién con mayor situa-
cion de vulnerabilidad, ya que la igualdad y la no discriminacion en el gjercicio de los
derechos humanos requiere una participacion, libre e informada en la formulacion de
politicas publicas y toma de decisiones. En este punto, la gobernanza del agua se con-
solida como un elemento clave en todas las politicas e intervenciones relacionadas con
la seguridad hidrica, como apuesta por fortalecer sistemas basados en la participacion
y construcciéon de capacidades, y mecanismos que garanticen la rendicion cuentas que
permitan dar seguimiento a estos compromisos de forma transparente, y accesible a
toda la poblacién (Unesco 2019; AGNU, 2021).
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COLECCION
INVESTIGACION

Introduccion a la seguridad hidrica representa un esfuerzo

interdisciplinar de 12 autores, de tres paises (México, Colombia y

Espafa) y de seis adscripciones institucionales distintas, que se unen

para exponer las bases tedricas de la seguridad hidrica, la gobernanza

hidrica y el enfoque basado en derechos humanos. Enfoques todos de gran
utilidad para la toma de decisiones en torno al agua, en momentos en los que su
disponibilidad se convierte en una importante causa de conflictos.

El contenido de este trabajo se presenta en tres secciones:

Seguridad hidrica. Describe los alcances actuales del concepto, sugiere algunas metasy
retos para la seguridad hidrica establecidos dentro de un contexto global;, describe su
correlacién con la accesibilidad a los servicios de agua potable y saneamiento en México,
derechos humanos reconocidos internacionalmente.

Cobernanza hidrica. Aborda diversas discusiones contemporaneas sobre el concepto de
gobernanza en su relacién con el agua, la gobernabilidad, asi como sus alcances. Cierra
con una exposicion del modelo de gobernanza policéntrica del agua y su potencial uso
para México.

Derechos humanos v aguo. Describe el marco tedrico-conceptual de los derechos
humanos, antecedentes, caracteristicas, dimensiones y formas para medir el nivel de
cumplimiento del derecho humano al agua; presenta el origen y surgimiento del enfoque
basado en derechos humanos, sus implicaciones practicas y metodolégicas, asi como su
incorporacién en proyectos de agua.

Este volumen, es el primero de la serie Seguridad hidrica, editada bajo la coordinacién
académica del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA).

Con su publicacion el IMTA cumple con uno de sus principales compromisos
institucionales: producir, implantar y diseminar conocimiento para la gestion integral y
sustentable del agua en México.
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