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Este trabajo presenta un andlisis de los instrumentos de politica que el gobierno de la Ciu-
dad de México ha construido en el sector hidrico para lograr una adaptacion a los efectos
del cambio climdtico; se busca indagar sobre los facilitadores y barreras institucionales que le
han permitido o impedido al gobierno de la ciudad lograr una efectividad de dichos instru-
mentos. Para esto, en un primer momento se presenta el cambio climitico como un proble-
ma que contribuye a un cambio ambiental global y se exponen algunos indicadores de sus
efectos en México, en particular en materia hidrica en la Ciudad de México; posteriormente,
se presentan como marco de referencia aquellas barreras y facilitadores que algunos estudios
han identificado como los que contribuyen, principalmente, en la efectividad de los instru-
mentos de politica. En tercer lugar, se lleva a cabo el andlisis de los instrumentos de politica
que ha construido el gobierno de la Ciudad de México en el sector hidrico, para lo cual se
toman como referentes las barreras y facilitadores identificados en el marco de referencia.
La investigacién es fundamentalmente cualitativa y hace uso de técnicas como revisién y
sistematizacién documental. Los hallazgos de esta investigacién apuntan a que las acciones
implementadas por el gobierno de la Ciudad de México en el sector hidrico para lograr una
adaptaci6n al cambio climdtico se encuentran limitadas por barreras institucionales comunes
con otras politicas sectoriales, es el caso de los recursos humanos y econémicos. También por
barreras que se asocian con el modelo de gestién dominante de los recursos hidricos y que
inciden en el tipo de acciones que se disefian para lograr una adaptacién al cambio climdtico.
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This paper presents an analysis of the policy instruments that Mexico City’s government has
built in the water sector to achieve adaptation to climate change. It seeks to investigate the
institutional facilitators and barriers that have allowed or prevented to the city government
to achieve an effectiveness of policy instruments. Climate change is initially presented as
a problem that contributes to a global environmental change and some indicators of the
effects in Mexico are exposed, with an emphasis on water ones in Mexico City. Subsequently,

ARGUMENTOS * UAM-XOCHIMILCO « MEXICO

55



A. ROSAS - M.G. GUNTHER  UN ACERCAMIENTO INSTITUCIONAL A LA GESTION DEL AGUA...

the barriers and facilitators that some studies have identified as contributing mainly to the
effectiveness of policy instruments are presented as a frame of reference. Thirdly, the analysis
of the policy instruments that the government of Mexico City has built in the water sector is
carried out, for which the barriers and facilitators identified in the reference framework are
taken as reference. The research is fundamentally qualitative and makes use of techniques
such as document review and systematization. The findings of this research suggest that
the actions implemented by the government of Mexico City in the water sector to achieve
adaptation to climate change are limited by institutional barriers that are common with
other sectoral policies, as is the case of human and economic resources, and also by barriers
that are associated with the dominant of integrated water resources management model and
that affect the type of actions that are designed to achieve an adaprtation to climate change.
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CAMBIO AMBIENTAL GLOBAL: EL CAMBIO CLIMATICO Y LOS RECURSOS HIiDRICOS

Se encuentra documentado que las actividades humanas constituyen el principal factor
que contribuye a generar problemas ambientales que tienen lugar en el dmbito local,
regional y global, afectando los ciclos naturales del planeta. El calentamiento global, el
cambio climdtico, el adelgazamiento de la capa de ozono, la pérdida de la biodiversidad
y la desertificacidn, el agotamiento de recursos naturales sobreexplotados, representan
algunos de los problemas que contribuyen con el cambio ambiental global y por ende
a una crisis ambiental. El cambio climdtico representa “solo una de las aristas —sin
duda la mds medidtica— de la crisis ambiental” (Blanco, 2016:48) y social que vive la
humanidad. México forma parte del cambio ambiental global, tanto como pais que
contribuye a la crisis ambiental pero también es altamente vulnerable a sus efectos.'

! Por su ubicacién geografica, en la zona intertropical del hemisferio norte, que coloca a dos
terceras partes del pafs en zonas 4ridas o semidridas mientras una tercera parte estd sujeta a inun-
daciones; por su exposicién a ciclones tropicales en sus tres margenes costeros; por la diferencia en
elevacién de su territorio; y por la distribucién de la precipitacién y diferencias en el escurrimiento,
durante el curso del afio y en espacio a lo largo y ancho del pais.
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El cambio climético, como fenémeno especifico, se manifiesta de diversas maneras.
En materia hidrica, el incremento de temperatura global conlleva variaciones en los
ciclos e intensidad de las precipitaciones, impactando en los ritmos de recarga de
acuiferos y en la disponibilidad de los recursos hidricos. Este problema tiene serias
implicaciones a escala local (Rokstrém ez a/., 2014), dmbito de accién privilegiado de
la adaptacion (Stucker y Lopez-Gunn, 2015).

En relacién con el aumento de la temperatura, desde la década de 1960, las
temperaturas promedio en México han aumentado 0.85% y la cantidad de dias
mis frescos se han reducido, aumentando las noches célidas; a nivel regional es el
norte del pais la zona con mayor incremento, de 0.25 a 0.50 °C entre 1960 a 2010
(Gobierno de México, 2014:7). Desde el 2005 los registros anuales de temperatura
han estado por arriba de los 21.4 °C (excepto 2010), cifras por arriba del promedio
anual de temperatura registrado en los afios anteriores que alcanzaron en promedio
20.9 °C. En general, la regién noroeste y una parte del centro del pais son las que
han experimentado los mayores incrementos de temperatura en el territorio nacional
(Semarnat-INECC, 2012).

En el caso de la Ciudad de México la temperatura anual media ha pasado de 14 a
18 °C en los altimos cien afios. También experimenta mds tormentas severas que en
décadas anteriores, en afios recientes se ha presentado un aumento significativo de la
precipitacién pluvial anual acumulada y del niimero de precipitaciones mayores a 30
milimetros por dia (Ndjera, 2014:36). El aumento de temperatura viene acompanado
de sequias y escasez de agua que provoca, por ejemplo, la reduccién de la recarga
de acuiferos de las cuencas hidroldgicas, cambios en la escorrentia, bajos niveles de
flujo y alteracién de la calidad del agua. De acuerdo con el estudio de Martinez y
Patifio (2012), una amplia regién del centro y norte de México presentaba ya en
2005 condiciones de disponibilidad muy baja, y en la cuenca del valle de México,
extremadamente baja.

En particular, la Ciudad de México encara una alta vulnerabilidad para la
disponibilidad de agua por los efectos del cambio climdtico, sumado al crecimiento
de demanda de agua, el incremento de la degradacién e incapacidad de recarga de los
acuiferos, las dreas de captacion, los cambios en los patrones de lluvia y la tecnologia
obsoleta (Conagua, 2014). De acuerdo con estudios de Conagua (2016), se espera
que la disponibilidad promedio anual de agua per cdpita descienda en los tltimos 50
afos a un ritmo de 18 500 m? por ano, llegando a ser la Ciudad de México la entidad
federativa con menor disponibilidad media anual de agua per cdpita. La diferencia con
la entidad que cuenta mayor disponibilidad es abismal: Chiapas posee 21 499 m?/hab/
afo de agua renovable, mientras que la Ciudad de México tiene apenas 54 m*/hab/afo.
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De este modo, la reflexién que se presenta en este estudio se vuelve relevante, ya
que la administracién de los recursos hidricos y su gestién deben considerar que estos
recursos se ven afectados o incluso alterados por el cambio climdtico; por lo que la
adaptacién no debe tratarse de forma aislada ni como una tarea adicional para cumplir
con los esfuerzos por combatir el cambio climdtico, sino de manera holistica con
otros procesos de gestion de riesgo, ecosistemas, ordenamiento territorial, etcétera. La
adaptacion al cambio climdtico y su integracién con la gestién hidrica se constituirdn
en el pilar fundamental para amortiguar los impactos de un cambio climético
en aceleracién (Ruiz, 2017). Sin embargo, el que la adaptacién sea incorporada
efectivamente en la politica del agua depende, en gran medida, de las capacidades de
las agencias estatales que tienen a cargo la formulacién, disefio o implementacién de
dicha politica.

BARRERAS Y FACILITADORES INSTITUCIONALES EN LA ADAPTACION

La mayoria de los gobiernos en el mundo ha desarrollado estrategias, programas,
estatutos y normas especificas y han creado organismos ad hoc para atender el cambio
climdtico y en particular lograr una adaptacién a sus efectos (Rosas, 2015). De acuerdo
con Blanco (2016:47), muchas de esas acciones se mantienen “en el nivel discursivo
y tecnocrdtico de las élites, lo que se evidencia en la construccién de instrumentos
orientadores antes que normativos, con escasa capacidad institucional para ser
implementados —tales como los planes de accién nacional para el cambio climdtico”.
O bien suelen desvincularse de otras politicas clave como podria ser la politica hidrica
(Blanco ez al., 2017:22). Existen estudios referidos a la adaptacién que han evidenciado
que esto se puede atribuir a factores institucionales que en el proceso mismo de la
politica publica pueden fungir como facilitadores o barreras. Algunos son comunes, o
“tradicionales” (por ejemplo, recursos humanos, recursos econémicos y marco legal/
normativo), no sélo para la adaptacién al cambio climdtico en el sector hidrico sino
para la atencién de otros problemas publicos.

Es asi que la literatura consultada sostiene que los recursos humanos con los que
cuentan las agencias gubernamentales para el disefio, implementacion y evaluacién
de la politica de adaptacién representan una de las principales limitantes. La escasez
del personal limita la calidad y alcance de las acciones (Semarnat, 2012; Peach,
2010; Moser y Ekstrom, 2010; Sdnchez, 2013; Mimura y Pulwarty, 2014). Aunado
a sus cualidades, en particular si los cuadros burocriticos cuentan con la experiencia
y capacitacion requerida, asi como el tiempo dedicado a la gestién del problema
(Davoudi y Yafee, 2004, citado en Chdvez, 2004).

58 ANO 33  NUM. 92 « ENERO-ABRIL 2020 « PP. 55-77



ACTORES Y POLITICA FRENTE AL CAMBIO CLIMATICO  DOSSIER

Otro factor que es comun con otras politicas es el recurso econémico disponible para
el desarrollo de la politica, el cual puede ser pablico o de otro tipo (privado, mixto,
nacional, internacional). La falta de ellos o la carencia de una estructura financiera
para atender, por ejemplo, la vulnerabilidad de las ciudades frente a la alteraciéon de
los ciclos hidrolégicos refleja poco reconocimiento o interés por parte del gobierno de
que este problema es urgente. También evidencia la baja prioridad dada a la politica
de cambio climdtico y limita severamente la capacidad para reducir la vulnerabilidad y
aumentar la adaptacién al cambio climdtico (Engle y Lemos, 2010; Blanco y Alberti,
2009; Measham ez al., 2011; Peach, 2010; Moser y Ekstrom, 2010).

Sumado a la cuestiéon de la disponibilidad de recursos econémicos, el marco legal
dentro del cual deciden y operan los actores para atender los problemas ambientales
es otro factor que se destaca. La falta o poca claridad de las reglas, funciones,
responsabilidades, estructuracién y organizacién de todos aquellos que participan
en los temas ambientales, y las formas de participacién tradicional de los actores no
gubernamentales y la poblacién en general en el tratamiento de los problemas, aumenta
el riesgo de desarrollar pricticas institucionales deficientes 0 no acordes con lo que
requiere el tratamiento de la adaptacién, y aumenta la posibilidad del fracaso de las
acciones (Kornov y Wejs, 2012; Van Den Berg y Coenen, 2012; Wilby y Keenan, 2012;
Measham ez al., 2011).

Otros factores son especificos y relevantes para la politica de adaptacion en el
sector hidrico. Es el caso de la cooperacién y coordinacién entre niveles de gobierno,
sectores y actores participantes puablicos y privados. La ausencia o poca cooperacién
ylo coordinacién dentro o fuera del gobierno limita la atencién de la adaptacién al
cambio climdtico, restringe su atencién a una sola organizacién piblica o sector y limita
las perspectivas de todos aquellos que tienen interés en el tema y los intercambios de
puntos de vista. En particular, la ausencia de una colaboracién a través de redes y una
coordinacidn intersectorial tendria serias implicaciones para la eficacia de la respuesta al
cambio climdtico (Romero, 2013; Mimura y Pulwarty, 2014; Moser y Ekstrom, 2010;
Sdnchez, 2013; Peach, 2010).

En algunos casos, las politicas publicas que se realizan en paises regidos por el
principio federal, como México, enfrentan la dificultad de lograr que unidades al
interior de un drea politica cooperen en el desarrollo de una politica comtun. O
bien, dificultades en lograr la coordinacién de esfuerzos de unidades independientes
que operan en diferentes dreas de politicas (Scott y Meyer, 1999:161) y bajo una
organizacion jerdrquico-burocrdtica del gobierno, vertical, de mando y centralizado.

La falta o poca participacién de actores sociales y privados en las decisiones
(comunidades locales, empresas privadas, sociedad civil, agencias internacionales,
entre otros) sobre los procesos de adaptacién también puede ser una limitante para la
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efectividad de la politica. En particular, Sdnchez (2013) sugiere que las estrategias y
politicas destinadas a reducir la vulnerabilidad y fomentar la adaptacion a la variabilidad
y el cambio climdtico requieren procesos inclusivos que promuevan la participacién de
todo el espectro de actores, entre los que destaca a los gobiernos locales, organizaciones
sociales, no gubernamentales y comunitarias, asociaciones profesionales, grupos
religiosos, comunidad cientifica y el sector privado.

Otros estudios especificos a acciones de adaptacion en el sector hidrico destacan,
como elementos institucionales importantes a considerar en los procesos de adaptacion,
la construccién de capacidad de adaptacidn, la adaptacién de marcos normativos para
la atencién de impactos del cambio climdtico, desarrollo de instrumentos financieros,
fomentar la resiliencia mediante de redes de trabajo, respaldar y fortalecer la gestién
integral de los recursos hidricos, promover sinergias entre el uso eficiente y de bajo
consumo de agua y energia, identificar politicas de bajo costo y alto impacto y construir
posibilidades de acciones de adaptacién relevantes, asi como mejorar y compartir
informacién (IPCC, 2014).

Finalmente, hay otros estudios que destacan factores, obstdculos o barreras
institucionales que son particularmente relevantes, pues pueden aumentar o disminuir
de manera dréstica la efectividad de la adaptacién al cambio climdtico desde el sector
hidrico. Es el caso de la falta o la no distribucién de conocimiento e informacion,
ya que puede limitar la participacion efectiva de los actores en la politica climdtica.
Barreras relacionadas con la informacién tienen que ver con el hecho de cémo se genera
la informacién, c6mo se comunica, qué informacion se entrega y quién la recibe (Moser
y Ekstrom, 2010; Semarnat, 2012). Ademds, dentro del contexto de la reduccién del
riesgo de desastres, incluyendo la adaptacién al cambio climdtico, existe la dificultad
de usar el conocimiento cientifico en la politica y en la prictica, esto debido a una
fragmentacién de los conocimientos en las diferentes fases del proceso de gestién de
desastres (Spickermann ez al., 2015).

Los factores, aspectos, obstdculos y barreras institucionales aqui enunciados no son
los tnicos necesarios para lograr una adaptacién a los efectos del cambio climatico,
pero si son considerados como los mds relevantes. Actualmente la forma de cémo se
manifiesta en cada pais y nivel de gobierno depende de la manera de gobernar y operar
de sus agencias estatales.

BARRERAS O FACILITADORES INSTITUCIONALES EN LA CIUDAD DE MEXICO

A principios de la década de 1990, la politica hidrica nacional y local da un giro hacia la
“modernizacién”. Ello implicé un proceso de descentralizacién y la integracién de actores
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y dimensiones, que atiende no solamente a la politica nacional de descentralizacién
neoliberal en distintos sectores estratégicos, sino también a la insercion en la agenda
internacional de problemas socioambientales cada vez més tangibles y relacionados entre
si. A partir de entonces la gestion hidrica se presenta como un sistema, idealizado, de
relaciones simétricas de poder entre los actores (Estado, el mercado y la sociedad civil)
(Castro, 2005) que oculta las relaciones asimétricas reales (Ruiz, 2017).

Este proceso fue delineado a partir de la reestructuracién institucional y normativa
en el sector. En ambos casos podemos hablar de que en ocasiones dichas modificaciones
han fungido como barreras y/o como facilitadores de la adaptacién al cambio climético
en el sector. A continuacion, se presenta el andlisis de algunos facilitadores y barreras
institucionales que impactan en la efectividad de los instrumentos de politica que el
gobierno de la Ciudad de México ha construido en el sector hidrico. Algunos de ellos
fueron ya destacados previamente como comunes a distintas politicas sectoriales, otros
son especificos al caso de estudio y al sector hidrico.

MARCO NORMATIVO PARA IMPULSAR LA ADAPTACION EN EL SECTOR HIDRICO

A nivel federal y local no existe un marco juridico del sector hidrico que establezca
explicitamente las funciones y responsabilidades de las dependencias encargadas de la
adaptacién al cambio climdtico en el agua. En la Ciudad de México se da en el marco
de leyes que regulan el recurso, es el caso de la Ley de Aguas Nacionales (LAN) que
establece que la federacién, por medio de la Comisién Nacional del Agua (Conagua), es
responsable de ejercer la autoridad y administracién del agua. En particular, especifica
que la Conagua es la encargada de la planeacion, el financiamiento y el planteamiento
estratégico del sector agua (articulo 9).

Ahi también se especifican otras divisiones de gestién que contribuyen con la
Comisidn, es el caso de los consejos de cuenca, organismos de cuenca, consejo
consultivo del agua, comisiones y comités de cuenca y comités técnicos de agua
subterrdnea. Los organismos de cuenca son agencias de implementacién de Conagua en
cada una de las regiones hidroldgicas. Actualmente son 13 y para la Ciudad de México
opera el Organismo de Cuenca Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala, que
administra y preserva las aguas en la regién hidrolégico-administrativa del Estado de
México y Ciudad de México.

A nivel local, la Ciudad de México cuenta con la Ley de Aguas del Distrito Federal,
ésta tiene por objeto regular la gestién integral de los recursos hidricos y la prestacion de
los servicios publicos de agua potable, drenaje y alcantarillado, asi como el tratamiento
y retso de aguas residuales. Para ello define actores institucionales mds relevantes en
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la gestién del recurso, entre éstos, la Secretaria de Medio Ambiente (Sedema), que
formulard, evaluard y vigilard el Programa de Gestion Integral de los Recursos Hidricos,
el cual contendrd los lineamientos, acciones y metas en materia de manejo integral del
agua y la prestacién de servicios hidrdulicos.

Otro actor importante es el Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM),
érgano desconcentrado y adscrito a la Sedema y cuyo objeto principal es la operacién de
la infraestructura hidrdulica y la prestacién del servicio publico de agua potable, drenaje
y alcantarillado, asi como el tratamiento y retso de aguas residuales. Este sistema debe
procurar una coordinacién con la Sedema e instituciones federales.

Otros instrumentos juridicos disenados especificamente para la mitigacién y
la adaptacién son la Ley General de Cambio Climdtico (LGCC, publicada en el
2012), a nivel federal, y la Ley de Mitigacién y Adaptacién al Cambio Climético y
Desarrollo Sustentable para el Distrito Federal (LMACCDSDE), publicada un afo antes
que la LGCC. Ambas establecen un marco de coordinaciéon y de responsabilidades
diferenciadas entre dependencias y niveles de gobierno que estén a cargo de la
elaboracién y ejecucion de instrumentos de planeacién para la adaptacién al cambio
climdtico, y en particular en el sector hidrico.

Finalmente, en alusién al contenido de la legislacién hidrica federal y local, tampoco
existen lineamientos claros en materia de adaptacién al cambio climdtico en el sector.
En el caso de la LAN, el tema del cambio climdtico ni siquiera es abordado de manera
explicita. Cuando se menciona lo relativo a eventos climdticos extremos, se hace
referencia a las responsabilidades de la Conagua en torno a infraestructura, solamente,
en el marco de un sistema de organizacién jerdrquico-burocritico vertical. En
concordancia, la legislacion local (GODF, 2003) establece que la Sedema es responsable
también de construir y operar la infraestructura hidrdulica para el control de avenidas
y proteccién de inundaciones, asi como de tomar medidas para darle seguimiento a
fenémenos hidrometereoldgicos extremos.

COOPERACION Y COORDINACION INTERINSTITUCIONAL E INTERGUBERNAMENTAL

La reestructuracion institucional que emana de las diversas reformas al marco nor-
mativo (especialmente por medio de las reformas a la LAN) y al articulo 115 consti-
tucional, creé un complejo entramado de actores asociados con la gestién del agua. La
LAN incorpora en la gestién hidrica un modelo de gestion integral y un enfoque por
cuencas, lo cual supone un alto nivel de coordinacién y cooperacién entre sectores y
niveles y 6rganos consultivos. Asi se crearon los organismos de cuenca en cada regién
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hidrolégica, los cuales deberian trabajar con los consejos de cuenca para lograr una
gestién integrada del agua.

De acuerdo con la LAN, los consejos de cuenca estdn formados por representantes
gubernamentales de los tres 6rdenes de gobierno, por diversos usuarios del agua y
por representantes de la sociedad civil, tienen como principal funcién programar y
coordinar los diferentes usos del agua en una regién determinada. En particular los
consejos de cuenca son drganos orientados a dar apoyo, realizar consulta y dar asesoria,
entre la Conagua, los tres 6rdenes de gobierno? y los representantes de los usuarios y
de las organizaciones de la sociedad. Trabajan de comin acuerdo con los organismos el
nivel de subcuenca, microcuenca y acuifero, denominadas respectivamente comisiones
de cuenca, comités de cuenca y comités técnicos de aguas subterrdneas (también
conocidos como COTAS).

A la fecha hay estudios como los de Martinez (2013) y Dominguez (2006), que
concluyen que muy dificilmente los consejos de cuenca local tendrén una correcta
coordinacién y cooperacién debido a que no hay claridad en las responsabilidades
y funciones que debe cubrir cada uno. Probablemente esto se deba a que cada
consejo de cuenca debe desarrollar y aprobar sus reglas de integracion, organizacién y
funcionamiento, ademds por la pluralidad de intereses que cada actor participante tiene.

La Ley de Aguas del Distrito Federal (GODF, 2003), atin sin actualizar, establecia
entre funciones de las distintas instancias (como el SACM) atribuciones especificas
para celebrar convenios con otras instancias de gobierno, en diferentes niveles, y con
otros actores del sector privado o social. Al SACM también se le atribuye la funcién
de establecer criterios técnicos y “propiciar la coordinacién entre los programas
sectoriales y delegacionales” (articulo 16, GODF, 2003); asi como coordinar acciones
con la Conagua en torno a obras/infraestructura relacionadas con la captacién de
agua para aumentar niveles de los mantos fredticos. De acuerdo con la Ley, la Sedema
es la responsable de definir los mecanismos de coordinacién entre instituciones y
concertacién con usuarios y miembros de la sociedad civil (articulo 23, GDF, 2003), sin
embargo, establece que el SACM, junto con la Secretaria de Finanzas, son responsables
de promover recursos econémicos para el mejoramiento tecnoldgico para la gestién
integral del agua (siempre y cuando la Sedema lo considere sustentable). Esto deja una
idea confusa en cuanto a responsabilidades y mecanismos.

? Para el caso de la Ciudad de México serfa con la Sedema, el Sistema de Aguas de la Ciudad
de México, la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial del Distrito Federal y las

Alcaldfas.
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En materia de calidad de agua y uso de aguas residuales, corresponde al SACM,
junto con las autoridades competentes (no definidas por la Ley) coordinar y vigilar
el cumplimiento de las normas oficiales mexicanas. La Ley también establece que
la Sedema es responsable de la construccién de obras en avenidas para prevenir
inundaciones, determinar la operacién de infraestructura hidrdulica en avenidas y
dar seguimiento a medidas para fenémenos hidrometereoldgicos extremos, asi como
establecer lineamientos y politicas para evitar la construccién de obras que alteren
desfavorablemente las condiciones hidrdulicas; todo ello en coordinacién con los
distintos niveles de gobierno (articulo 104, GODF, 2003). A la vez, la Ley establece
que el SACM es responsable de la coordinacién interinstitucional y multidisciplinaria
en torno a investigacion que corresponde a la Sedema, fungiendo, de alguna manera,
como instancia responsable del monitoreo.

Por otro lado, en los instrumentos de planeacion para la Ciudad de México
también queda plasmada la cooperacién que debe existir entre dependencias para la
puesta en marcha de las acciones, aunque en algunos casos es limitada. Por ejemplo,
en el Programa de Gestién Integral de los Recursos Hidricos (PGIRH) 2004-2009,
que incorpora los procesos y lineas de accién de las actividades sustantivas del SACM,
tales como la gestién integral de los recursos hidricos o la prestacién de servicios y
sus procesos y lineas de accidn, se plantean como responsables de implementacién
instancias internas del SACM. Por su parte, en el Programa de Sustentabilidad y Gestién
de los Servicios Hidricos (PSGRH) 2013-2018 si se establece la colaboracién de otras
instancias en la mitigacién y adaptacion de riesgo ante el cambio climdtico (aunque
no se utilice este dltimo término). Especificamente, se plantea la colaboracién con
instancias como el H. Cuerpo de Bomberos, la Secretaria de Proteccién Civil y la
Procuradurfa Ambiental y del Ordenamiento Territorial.

Aunado a ello, se cuenta con un Protocolo de Operacién Conjunta para la
Atencién de Fenémenos Hidrometeorolégicos impulsado por la Conagua (por medio
del organismo de Cuenca Aguas del Valle de México), donde también interviene la
Comisién de Agua del Estado de México, y su primera activacién data de 2001. En
este sentido, el PSGSH plantea coadyuvar con el protocolo a partir de la aplicacién de las
politicas de operacién durante eventos hidrometeorolégicos en la Ciudad de México y
su drea metropolitana, con apoyo de tecnologias para monitoreo y operacién de la red
de agua residual tratada. Este programa también plantea la elaboracién de un Plan de
Manejo de las aguas pluviales con visién metropolitana con el objetivo de garantizar
la coordinacién interinstitucional y la planeacidnestratégica de la ciudad a largo plazo.
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INSTRUMENTOS DE POLITICA

La gesti6n eficiente de la adaptacion al cambio climdtico en el sector hidrico también
requiere de instrumentos de politica acordes con la realidad local. Sin embargo, como
lo plantea el modelo de gestién integral de los recursos hidricos y de la arquitectura
institucional que acabamos de exponer (acorde con este paradigma), a pesar de
que en diversos estudios se ha mostrado que los problemas ambientales rebasan las
fronteras politico administrativas (Rosas, Sotelo y Rodriguez, 2018), la mayoria de
los programas gubernamentales se siguen disefiando a partir de este referente y son
planteados para el corto plazo. Ejemplo de ello son el Programa de Gestién Integral de
los Recursos Hidricos (PGIRH 2004-2009) y el Programa de Sustentabilidad y Gestién
de los Servicios Hidricos (PSGSH13-18), disefiados para responder unicamente al
problema hidrico de la Ciudad de México, no rebasan los limites jurisdiccionales y
estin enmarcados en el campo de actuacién de la entidad puablica involucrada, en un
sector en particular y en lapsos cortos que coinciden con los periodos de gobiernos y no
contemplan como dmbito de implementacién unidades naturales (cuencas o grupos de
cuencas). Se asume as{ una atencion tradicional de definicién del problema y disefio de
soluciones, la cual omite que el asunto del agua trasciende limites y fronteras politico
administrativas convencionales.

Estos instrumentos de planeacién también presentan otras debilidades, es el caso
de su financiamiento, ya que la asignacién presupuestaria opera a corto plazo (ciclos
anuales), por lo que las acciones contempladas en los programas pueden decidirse
no en funcién de su efectividad sino por aquellas que se puedan realizar en el corto
plazo, o bien, por aquellas que no rebasen el periodo de gobierno; y no por las de largo
plazo, aunque fueran mds apropiadas, debido a que enfrentan la incertidumbre sobre
el financiamiento requerido.

Ademis, esta forma de “hacer politica” incrementa el riesgo de que ciertas acciones
en otras dreas entidades o sectores puedan tener consecuencias significativas en el
sector hidrico de la ciudad. En particular, las decisiones que se emprendan en otras
entidades tienen consecuencias en la efectividad y el costo de la politica del agua. Por
ejemplo, las decisiones tomadas en la agricultura o en el sector energético afectan el
uso y disponibilidad del agua y repercuten en la efectividad y en el costo de la politica
del agua.’ Para superar esta brecha no basta con lograr una coherencia de politicas, es

3 Asi lo ha expuesto la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos: “Las deci-
siones [y acciones implementadas] (en particular con respecto a politicas de agricultura y energfa),
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necesario disenar politicas transversales que se sustenten en el didlogo entre actores y
una gobernabilidad multinivel efectiva.

Otra de las caracteristicas de los instrumentos de planeacién locales es que la
adaptacién al cambio climdtico a nivel de ciudad se ha equiparado (y reducido) a
la gestién de riesgos por eventos hidrometeoroldgicos extremos. El dmbito de los
servicios de agua y saneamiento urbanos constituyen uno de los ejes principales de las
estrategias de adaptacién (Delgado ez 4l., 2015). No obstante, se ha otorgado un peso
excesivo a la construccion de infraestructura gris como eje principal de la adaptacién
y para la reduccién de riesgos “naturales”, especialmente en lo que se refiere al control
de inundaciones. Se han impulsado acciones como la construccién de infraestructura
para prevenir deslizamientos y para reducir el consumo de energfa (bombeo, transporte
y distribucién de agua), instalaciones de dispositivos ahorradores de agua, captura del
agua de lluvia y su reutilizacidon en tanques de aguas grises, entre otras.

Se han implementado diferentes instrumentos de politica en materia de cambio
climético que integran a los recursos hidricos, como la LMACCDS y su reglamento, la
Estrategia Local de Accién Climdtica de la Ciudad de México 2014-2020 (ELAC 2014-
2020) y la de 2004 (ELAC 2004), y los Programas de Accién Climdtica de la Ciudad
de México 2014-2020 (PACCM 2014-2020) y 2008-2012 (PACCM 2008-2012) que
recuperan el tema de la adaptacién en el sector hidrico. Al igual que los programas
gubernamentales orientados al asunto del agua, los programas de cambio climdtico
no rebasan los limites jurisdiccionales, en sectores particulares y en periodos cortos,
tampoco contemplan como dmbito de accién unidades naturales.

Estos programas postulan que el cambio climdtico es un factor detonante de la
degradacién de los recursos hidricos, junto con aspectos sociales (como el cambio de
uso de suelos). Si bien no hay acciones que se expliciten como directamente asociadas
con la adaptacién al cambio climdtico, se contemplan algunas relacionadas como
recarga de acuiferos con aguas tratadas o de uso eficiente y ahorro de agua.

Por su parte, entre sus ejes troncales de accién el PSGSH13-18, considera la
mitigacién de riesgos por efectos del cambio climdtico en el ciclo del agua a partir de
acciones concretas de prevencion y correccién para temporadas de lluvias y estiaje;
darle seguimiento a la incorporacién de acciones incluidas en el Programa de Accién
Climdtica de la ciudad, en la conformacién de los programas de gestion integral de
las zonas vulnerables; realizar estudios para asociados con la prevencién y mitigacién
de riesgos estacionales en materia de proteccién civil, especificamente orientados a

pueden resultar adversas para los objetivos de la politica del agua, con lo que se pueden incrementar
los costos y poner en riesgo la seguridad del agua en diversas cuencas” (OCDE, 2013:9).
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identificar sitios susceptibles de ser impactados por fenémenos hidrometeoroldgicos
extremos, asi como proponer obras preventivas; mejorar y fortalecer los sistemas de
monitoreo de calidad del agua y analizar el comportamiento epidemioldgico; entre
otras. En este programa también se reconoce la importancia de la recarga del acuifero
dada su sobreexplotacién histérica y, a la vez, que podria agravarse por los cambios en
el ciclo del agua como producto del cambio climdtico.

Como se comentd, los instrumentos analizados hacen alusién a unidades
territoriales politico administrativas, como Distrito Federal o Ciudad de México o
zona metropolitana, mas no se contemplan como dmbito de implementacién unidades
naturales (cuencas o grupos de cuencas), como se plantea en el modelo de gestién
integral de los recursos hidricos que se estipula en la Ley de Aguas Nacionales (Giinther,
2017). Ello funge como una barrera a la hora de coordinar o sumar esfuerzos con la
Comisién Nacional del Agua.

Finalmente, a pesar de la existencia de un marco legal federal y otro local en materia
hidrica y cambio climdtico, a la fecha no se cuenta con un esquema de accién conjunto
que considere y trate al agua como un asunto de relevancia en la adaptacién al cambio
climdtico, transectorial, que trasciende los limites jurisdiccionales y cuyo tratamiento
supone la articulacién de diferentes escalas y 6rdenes de gobierno.

RECURSOS HUMANOS

En 1989, afo de la creacién de la Conagua, laboraban en ella 38 188 empleados; en
diciembre de 2017 sélo hay 12 387 (Conagua, 2018). La reduccién de personal ha
sido acompafiada por otro fenémeno, que es el predominio de una visién tecndcrata
entre los empleados de alto rango, aunque este fenémeno no es nuevo. Existe un
predominio de perfiles técnicos, como ingenieros o arquitectos, dejando de lado las
otras dimensiones del agua. Esto se reproduce en instancias de gestién local, como
el Organismo de Cuenca del Valle de México y el Sistema de Aguas de la Ciudad
de México. En este ultimo caso encontramos que los titulares de direcciones y
subdirecciones, en su mayorfa, cuentan con estudios a nivel licenciatura y, en algunos
casos, no cuentan siquiera con este grado (por ejemplo: Subdireccién de Seguimiento
y Apoyo Institucional).

En la Sedema, en cambio, hemos encontrado que existe personal capacitado en
otras dreas. Si bien no existe una Direccién o Subdireccién responsable de planear o
coordinar acciones de adaptacién al cambio climdtico en el sector hidrico, existe una
unidad de gestion sustentable del agua, en donde la titular posee estudios de posgrado,
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asi como la titular de la Direccién de Planeaciéon y Coordinacién de Politicas, que tiene
doctorado con otro perfil.

No logramos tener acceso a la cantidad de personas laborando en las instancias
locales, con lo cual tampoco se pudo identificar cudntas personas y con qué perfil
laboran en cuestiones de adaptacién al cambio climdtico en el sector hidrico. Esto nos
lleva a identificar un hueco en la informacién disponible.

RECuRrsos EcoNOMICOS

Revisando las capacidades financieras se observa que la Conagua recibe recursos
publicos de la federacién y tiene la atribucién de cobrar los derechos por explotacidn,
uso o aprovechamiento de aguas nacionales; uso de cuerpos receptores; extracciéon
de materiales; suministro de agua en bloque a centros urbanos e industriales;
servicio de riego; uso de zonas federales, entre otros. También recibe financiamiento
externo y cooperacién internacional,* especialmente para proyectos de renovacién de
infraestructura de agua potable y saneamiento.

En relacién con los organismos y consejos de cuenca, entre éstos el organismo de
cuenca denominado “Aguas del Valle de México” y el consejo de cuenca “Valle de
Meéxico”, destaca que no cuentan con estructura financiera propia, no pueden recolectar
y asignar fondos a inversiones prioritarias ni mucho menos planear o ejecutar acciones
en materia hidrica; dependen orgdnica y financieramente de la Conagua. Es asi que sus
capacidades financieras no estdn alineadas con sus responsabilidades. No contar con
autonomia financiera representa una limitante que impide un efectivo desempeno de
las funciones de los 6rganos consultivos.

En la Ciudad de México, el SACM tampoco tiene autonomia financiera. Su
financiamiento es otorgado por el poder Ejecutivo de la Ciudad y esta limitante se
agudiza por el monto que se asigna a las acciones que contribuyen a la adaptacién,
por ejemplo, del presupuesto asignado al SACM para 2019 (17 063 804 467 millones
de pesos) se destiné para programas de obras 5 977 millones de pesos, casi el doble de
recursos que obtuvo para 2018 (3 072 millones de pesos). Recursos que se destinan
exclusivamente a construccién, mantenimiento y conservacion de infraestructura gris
(Cuadro 1). No se cuenta con presupuesto para programas orientados a impulsar la
infraestructura verde para la adaptacién o la reduccién de riesgos naturales.

4 Para una descripcién detallada de la recaudacién y financiamiento externo y cooperacién in-
ternacional que ha recibido la Conagua, véase Conagua (2018).
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Cuabpro 1

Porcentaje del presupuesto a programas de obra
del Sistema de Aguas de la Ciudad de México, 2019

AGUA POTABLE PORCENTAJE
Reposicién y rehabilitacidn de pozos de agua potable 9.5
Rehabilitacion de plantas potabilizadoras 4.2
Rehabilitacién de tanques de almacenamiento 0.2
Rehabilitacion de lineas de agua potable 19.2
Construccién y reposicién de plantas de bombeo 1.3
Reposicién de pozos de agua potable 0.1
Rehabilitacién de red primaria y secundaria de agua potable 2.0
Deteccién y reparacion de fugas 5.7
Sectorizacién 4.3
Macromedicién 11.5
Telemetria y automatizacién 2.8
DRENAJE
Construccién y rehabilitacién de colectores y atarjeas 9.1
Desazolve de presas, lagunas y rios 11.5
Drenaje profundo 2.4
Rehabilitacién de plantas de tratamiento y rebombeos 1.9
Programa de saneamiento 9.2
Construccién y rehabilitacién de pozos de absorcién 1.7
Central de abasto 3.5

Fuente: Gobierno de la Ciudad de México-SACM (2019).

Para el caso de la Secretaria del Medio Ambiente, del total de programas que tiene
a su cargo, en lo que llevamos de 2019 solamente existe uno que contribuye con la
adaptacién. A este programa se le asigna 14% del presupuesto total de la Secretaria

($1 416 714 311) (Congreso de la Ciudad de México, 2018).
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EVALUACION Y SEGUIMIENTO

En la LGCC se establece, entre otros aspectos, que la federacién es la encargada de
evaluar, cada dos afios o periodos mds largos, todos los instrumentos que forman parte
tnicamente de la Politica Nacional de Cambio Climdtico (articulos 7 y 104), mediante
de la Coordinacién de Evaluacién o de uno o varios organismos independientes
(articulo 25).

Con el marco legal que regula la gestion climdtica y el trabajo de las dependencias
creadas para la evaluacién se han logrado realizar, principalmente, evaluaciones de
disefio, de procesos y resultados de instrumentos de la politica climdtica, pero ninguno
referido directamente a la adaptacidon. Asi, en 2017 se evalué el instrumento de
financiamiento mds importante y representativo para el cumplimiento de la politica
climdtica, el Anexo Transversal de Presupuesto de Egresos de la Federacién en materia
de Cambio Climidtico, con el objetivo de indagar si este instrumento contribuye
eficazmente al cumplimiento de los objetivos y las metas de la Politica Nacional de
Cambio Climético. También se realizé la evaluacién al Programa Especial de Cambio
Climdtico 2014-2018,’ la cual buscaba averiguar por qué y cémo, en términos de su
disefio, procesos y resultados intermedios el PECC alcanzard a cumplir con sus metas.
En el 2018 se realizé la Evaluacién estratégica del avance subnacional de la politica
nacional de cambio climdtico orientada a valorar la pertinencia, eficacia, eficiencia y
resultados de las politicas, acciones y programas de cambio climdtico. Anterior a estas
evaluaciones, se realizaron valoraciones externas al Programa Especial de Cambio
Climdtico 2009-2012, en particular a las acciones de mitigacion.

En el 4mbito local, la LMACCDSDF especifica que la Comisién Interinstitucional
de Cambio Climdtico del Distrito Federal,® ahora Ciudad de México, es responsable
de evaluar y dar seguimiento a los Programas de Accién Climdtica de la Ciudad de
Meéxico (articulo 11, ALDF, 2011). En el marco de este instrumento legal en 2012 se
realizé la evaluacién al Programa de Accién Climadtica de la Ciudad de México 2008-
2012. Si bien se entregaron “evaluaciones” de la trazabilidad de la informacién y las
metodologias empleadas en el programa, lo cierto es que estos andlisis no valoran los
impactos de las acciones, no se identifican problemas, ni mucho menos se propusieron
recomendaciones para reducirlos o eliminarlos.

> Para un conocimiento detallado de la metodologia, andlisis, hallazgos y recomendaciones de
las dos evaluaciones, véase INECC (2017ay 2017b).

¢ La Comisi6én es un érgano interinstitucional permanente de coordinacidn, evaluacién, medi-
cién, verificacién y revisién del Programa de Accién Climdtica de la Ciudad de México.
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Estos estudios son necesarios para mejorar la intervencion, pero resultan insuficientes
para valorar los logros alcanzados y sus efectos, sobre todo en las condiciones de vida de
la poblacién beneficiaria. Frente a ello, se requiere realizar evaluaciones de impacto que
permitan valorar los logros alcanzados en comparacién con sus efectos esperados y saber
si el programa ha contribuido a la atencién del problema que justifica su accién publica.

Por Gltimo, otra barrera detectada, tanto a nivel federal como local, es la falta de
evaluaciones que valoren especificamente la efectividad prevista o real de instrumentos
disefiados e implementados para lograr una adaptacién al cambio climdtico. En
términos de adaptacidn, la diversidad social, econémica y biofisica del territorio, asi
como la necesidad de impulsar esquemas transversales, intersectoriales y participativos
para la apropiacién e implementacién de medidas, dificultan el disefio de sistemas de
evaluacion ad hoc. En el caso del monitoreo y evaluacién de las medidas de mitigacién
hay avances considerables, pero los esquemas existentes distan bastante de funcionar
como un sistema integrado y funcional en diferentes escalas espaciales o niveles de
andlisis. Principalmente porque la mayoria de las propuestas estdn ligadas a la politica
mundial del cambio climdtico y por ser disenadas para comparar la capacidad de
adaptacién entre paises (Carvajal y Quintero, 2008). En la mayoria de los casos no se
recuperan aspectos particulares que contribuyen o dificultan localmente la efectividad
de las acciones.

Esta debilidad se traslada al sector hidrico. Tanto la LAN como la LADF establecen
que la evaluacién es un componente central de los instrumentos de politica, en
términos concretos los mecanismos no son claros y no se han identificado documentos
de evaluacién internos. La LAN establece multiples mecanismos y responsabilidades
en materia de evaluacién. Por ejemplo, establece que los Consejos de Cuenca’ deben
promover la evaluacién y seguimiento de los distintos actores involucrados (estados,
municipios, sociedad civil) de la programacién hidrica de las cuencas o grupos de
cuencas. También faculta a la Conagua a promover la evaluacién de la politica hidrica
nacional, con la participacién de otros actores estatales y de la sociedad civil. La
evaluacion y seguimiento de medidas especificas queda en manos de los organismos de
cuenca, con apoyo de los consejos de cuenca.

Por ejemplo, en materia de seguimiento y evaluacién, la LADF establece que
la Sedema es responsable de evaluar y vigilar el Programa de Gestién Integral de
Recursos Hidricos, asi como otros programas y subprogramas como el de Cosecha
de agua de lluvia en los hogares (articulos 23, 34, 139, entre otros; GODF, 2003). De

7 A pesar de la existencia de Consejos de Cuenca, las decisiones en torno a una cuenca siguen
tomdndose en unidades administrativas que responden a delimitaciones politico-administrativas.
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esta manera, la Sedema es responsable tanto de la formulacién como de la evaluacién
de los programas, siendo juez y parte. Se ha encontrado solamente una evaluacién
externa de 2010 (UNAM), sin embargo, se trata de una evaluacién global en materia
de politica de acceso al agua. Especificamente sobre los instrumentos, a pesar de que
ambos programas hidricos analizados (PGIRH 2004-2009 y PSGSH 2013-2018) plantean
que serdn evaluados periédicamente, no se han encontrado documentos de evaluacién
externa ni de la misma Secretaria del Medio Ambiente.

CONCLUSIONES

Finalmente, tras un recorrido exhaustivo de lo que se considera aqui como puntos
nodales para la adaptacién al cambio climdtico en el sector hidrico, se ha logrado
identificar una serie de fortalezas y debilidades en la politica existente, asi como desafios
y barreras institucionales para lograr politicas eficientes. Si bien la investigacién no logré
encontrar algunos datos que se consideran cruciales, con la revisién de la informacién
disponible puede aportar reflexiones en torno al eje de andlisis que se establecié al inicio
del trabajo (barreras y facilitadores institucionales).

Es asi que a pesar de la existencia de un marco legal federal y otro local en materia
hidrica y cambio climdtico, a la fecha no se cuenta con un esquema de accién conjunto,
a nivel federal y local, dado que las unidades de gestién establecidas de acuerdo con
criterios naturales, aiin estdn subsumidas a unidades de gestion politico-administrativas.
Este esquema requiere que se trate al agua como un asunto transversal y de relevancia
en la adaptacién al cambio climdtico, que debe estar presente en diferentes sectores y
trasciende los limites territoriales, jurisdiccionales, articulando o sumando esfuerzos
entre distintos niveles y sectores de gobierno. El complejo entramado de organizaciones
y categorias actuales funge como barrera institucional tanto para la gestién integral de
los recursos hidricos como para la adaptacién al cambio climdtico.

Esta barrera no es exclusiva del sector hidrico, sin embargo, cobra relevancia en
el marco de la misma naturaleza del problema del cambio climdtico y del modelo de
gestion en el sector hidrico, que supone una visién integrada y basada en criterios de
delimitacidn natural. En este sentido, encontramos otras barreras institucionales que
funcionan tanto en direccién horizontal como vertical.

En la puesta en marcha de politicas, se han identificado barreras puntuales que se
suman al complejo entramado institucional. Por ejemplo, la falta o poca participacién
de actores sociales y privados en las decisiones sobre los procesos de adaptacién
también puede ser una limitante para la efectividad de la politica. Otra es la falta de
informacién manifiesta en la ausencia de mecanismos formales de capacitacién entre
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distintos niveles de gobierno y entre gestiones. Asimismo, encontramos que no hay
informacién en torno a los resultados de los programas implementados, en particular
en el sector hidrico. Ello nos lleva a identificar también como barrera institucional la
falta de seguimiento y evaluaciones en los programas del sector hidrico.

Finalmente, indagar sobre los facilitadores y barreras institucionales es también
lo que le ha impedido al gobierno de la ciudad lograr la efectividad de dichos
instrumentos. Por ello, este trabajo aporta reflexiones y elementos que pueden abrir
camino para la reelaboracién o formulacién de politicas de adaptacién al cambio
climético en el sector hidrico, con el objetivo de hacerlas més eficientes y adecuadas a
la realidad local.
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