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E presente articulo aborda la necesidad de una Ley General de Aguas (LGA) que contemple
tanto una visién de derechos humanos como el manejo integrado de recursos hidricos, que
incluya la proteccién de la funcionalidad de los ecosistemas y su impacto en el bienestar y de-
sarrollo social. El articulo retoma una amplia exposicién de la actual problemdtica del agua y
aspectos preocupantes de la Ley de Aguas Nacionales. Finalmente, menciona el enfoque y los
principales instrumentos de conservacion que se enuncian en la iniciativa de LGA promovida
por la Coordinacién Temdtica de Medio Ambiente y Recursos Naturales del Grupo Parla-
mentario de Morena de la LXIV Legislatura e invita a la reflexién sobre el necesario cambio
de paradigma en la regulacién del agua en el pais.
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This article addresses the need for a General Water Law (GWL) that includes both a vision
of human rights and the integrated management of water resources, which includes the
protection of the functionality of ecosystems and their impact on welfare and social develo-
pment. The article takes up a broad exposition of the current water problem and worrying
aspects of the current National Water Law. Finally, the article mentions the approach and
the main conservation instruments that are enunciated in the GWL initiative promoted by
the Thematic Coordination of Environment and Natural Resources (Parliamentary Group
of Morena, LXIV Legislature) and invites reflection on the necessary change paradigm in the
regulation of water in Mexico.
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INTRODUCCION

La presencia de agua en nuestro planeta caracteriza su profundo color azul visto desde
el espacio, 72% de su superficie estd cubierta de agua, sin embargo, esto no significa
que toda pueda ser aprovechada para las actividades humanas; se estima que s6lo 2.5%
es agua dulce y de este porcentaje, 69.5% no se encuentra disponible por encontrarse
en los polos; con ello, sélo 30% del agua dulce estd disponible como agua subterrdnea
(30.1%) o en cuerpos de agua superficiales (0.4%) como rios, lagunas, humedales,
entre otros (SINA, 2018). Desde un enfoque antropogénico, el agua salubre y fécilmente
accesible es importante para el desarrollo socioeconémico de las poblaciones y para la
supervivencia del ser humano (60% del organismo de una persona adulta se compone
de agua). Sumando a esto, la disponibilidad de agua no es homogénea y existen 4reas
donde es escasa, por lo que su gestiéon, administracién y conservacién exige una
adecuada planeacién (Denzin et al., 2017).

A pesar de su importancia, a escala mundial nos enfrentamos a una severa crisis
por el agua. Entre los principales factores que amenazan los recursos hidricos en el
mundo se encuentran la modificacidn, fragmentacion y destruccién de los ecosistemas,
la presencia de especies invasoras, residuos sélidos y peligrosos, asi como la descarga
de aguas residuales (Conagua 2018; WWF, 2018). Asimismo, no puede ignorarse la
relacion entre la calidad y cantidad de agua con la salud humana; se calcula que tan sélo
842 mil personas mueren cada afio de diarrea como consecuencia de la insalubridad
del agua, de un saneamiento insuficiente o de una mala higiene de las manos; mientras
que 2 100 millones de personas carecen de agua potable en el hogar y més del doble no
disponen de un saneamiento seguro (OMS/Unicef, 2017).

Meéxico enfrenta un reto complejo en materia hidrica, derivado de un insuficiente
manejo e inadecuada regulacion, lo que causa, entre otras cosas, sobreexplotacién de
acuiferos y contaminacién; esto provoca una alta degradacién de los cuerpos de agua y
violacién a los derechos humanos. Los acuiferos constituyen la principal y, en algunos
casos, tnica fuente de recursos hidricos del pais, ocasionando (junto con su mala gestion
y vigilancia) que al menos 17.3% de los acuiferos estén sobreexplotados y continten
siendo presionados. Tan s6lo para el abastecimiento puablico, 58.4% del agua proviene de
aguas subterrdneas, y esto es mds alarmante cuando la mayoria del agua extraida provee
zonas con mayor urbanizacién y que no parecen desacelerar su crecimiento y demanda.
En el caso de las actividades agricolas, 36% del agua proviene de los acuiferos, lo que
ejerce una fuerte presion al ser la actividad a la que mayor agua se le destina en el pais
(76% del agua disponible). Ademds, en las zonas semidridas y dridas (norte del pais), el
agua subterrdnea equivale a las dos terceras partes del agua para consumo humano y la
mitad de lo requerido para actividades industriales (Conagua, 2018).
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Referente a la contaminacién hidrica, las descargas de aguas residuales sobre los
cuerpos de agua son la causa principal de su mala calidad (WWF, 2018). A pesar
de que en diciembre de 2018 se registraron 2 540 plantas de tratamiento de aguas
residuales en operacién, con una capacidad instalada de 181.2 m?*/s (Conagua, 2019),
se estima que s6lo 63% del agua colectada en el alcantarillado fue tratada (Conagua,
2018), generando impactos en la salud y en la calidad de los ecosistemas, lo que afecta
directamente a la biodiversidad y la calidad paisajistica; tan sélo 55% de los cuerpos
de agua monitoreados por la autoridad se consideran contaminados y fuertemente
contaminados por presencia de coliformes fecales, es decir, con heces humanas y
animales (Conagua, 2018). Por otro lado, la presencia de infraestructura y cambios
de uso de suelo pueden provocar la fragmentacién y/o modificacién de cauces, lo que
impacta la conectividad del ecosistema (WWF, 2018).

Ante esta problemdtica, México se enfrenta a una crisis de seguridad hidrica,
relacionada con un estado insuficiente de garantfa de derechos humanos asociados con el
agua. Si bien es cierto que México, con base en el dltimo censo poblacional, ha alcanzado
94.5% de cobertura en infraestructura para el suministro de agua potable y 91.4% de
servicio de alcantarillado, para 2018, 6.7 millones de habitantes carecian del servicio
de agua potable y 10.2 millones no contaban con alcantarillado (Conagua, 2019).
Existe ademds una diferencia sustancial entre contar con el servicio de agua potable y la
presencia de infraestructura hidrdulica; de los casi 33 mil hogares que reporta la Encuesta
nacional de hogares en 2016, sélo 68% de éstos cuenta con dotacién diaria de agua y
7% no recibe agua por tuberfa. Este tltimo porcentaje afecta de manera directa a las
personas, principalmente mujeres, que se enfrentan a conseguir agua mediante pipas
o acarredndola de otra vivienda, de una llave publica, de pozos, rios, arroyos, lagos o
lagunas. Es decir, 25% de los hogares recibe el agua de manera intermitente a pesar de
contar con una cobertura de infraestructura para el agua potable (Inegi, 2018).

La garantia de derechos humanos al agua y al saneamiento, se ve amenazada por la
forma en la que hoy se utiliza y concesiona el agua en el pais. Por ejemplo, en 2015, de
las 1 206 concesiones autorizadas en aguas superficiales, 4.1% se otorgaron en cuencas
con déficit, lo mismo sucedi6 en 13.5% de las 8 087 concesiones autorizadas en aguas
subterrdneas. Esta situacién tampoco garantiza que las concesiones estén priorizando
el uso doméstico y publico-urbano como lo sefala la Ley de Aguas Nacionales, por
ejemplo; de abril de 2015 a diciembre de 2018 se otorgaron 77 concesiones concentradas
en las regiones Lerma-Santiago, Rio Bravo y Baja California Suroeste, donde 90% del
agua concesionada se destiné a actividades distintas al uso doméstico y ptiblico urbano,
aun cuando son regiones con alta presion hidrica (Ethos, 2019).

En 2010, la Asamblea General de las Naciones Unidas, en la Resolucién 64/292
reconoci6 el derecho humano al agua y al saneamiento; esto implicé que todos los
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Estados debian generar mecanismos para que la poblacién disponga del agua de forma
suficiente, salubre, fisicamente accesible, asequible y de una calidad aceptable para
uso personal y doméstico. Por ello, el 8 de febrero de 2012, se reformé el articulo 4
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y se reconoci6 que “toda
persona tiene derecho al acceso, disposicién y saneamiento de agua para consumo per-
sonal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible” (articulo 4,
parrafo sexto). En esta reforma se mandaté al Congreso de la Unién a expedir una
Ley General de Aguas (LGA) que estableciera las bases para garantizar este derecho; no
obstante, a ocho afos de la reforma, no se ha logrado expedir dicha Ley.

La Ley de Aguas Nacionales (LAN), expedida en 1992 y vigente hoy, carece de una
visién de derecho humano al agua y al saneamiento asi como a otros derechos humanos
asociados con el agua (¢j. derecho a un medio ambiente sano, a la salud, a la vivienda,
al acceso a la informacién, entre otros) y de una estructura basada en la gestién integral
del agua. Tomando en cuenta las carencias mencionadas, asi como el incumplimiento
constitucional rezagado desde 2012, la Coordinacién Temdtica de Medio Ambiente
y Recursos Naturales del Grupo Parlamentario de Morena, de la LXIV Legislatura
de la Cdmara de Diputados, trabajé durante 18 meses en mesas de redaccién y de
trabajo con organizaciones sociales, académicos, sector empresarial, consultores, entre
otros y, finalmente, el 28 de abril de 2020, se present6 una iniciativa que expide la
LGA y abroga la LAN. Esta iniciativa busca proteger una serie de derechos humanos
asociados con el agua, a partir de la conservacién de los ecosistemas, la gestién integral
y sustentable de los recursos hidricos y la participacién social. Es importante senalar que
estos no son los tnicos elementos novedosos que contempla la iniciativa, sin embargo,
el presente texto se centra en ellos, ya que son los pilares de la misma.

¢POR QUE UNA LEY GENERAL DE AGUAS SUSTENTADA EN EL CARACTER INTEGRADOR DEL AGUA?

El agua tiene un papel dominante en los ecosistemas, a lo largo del ciclo hidrolégico
participa de manera directa e indirecta en la mayoria de los procesos que ocurren en
éstos. En la atmosfera, el agua que forma parte de las nubes modifica la cantidad de
la radiacion que entra y sale del ecosistema; la concentracion de vapor de agua en las
inmediaciones de la superficie terrestre controla los procesos de evaporacion del suelo
y transpiracion por parte de la vegetacién. La frecuencia y temporalidad de las lluvias

! Véase la iniciativa en [http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/64/2020/abr/INIS-28-ABR/Ini-
Morena-16.pdf].
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también controlan importantes procesos de los ecosistemas, entre los que destacan el
tipo de vegetacién. El agua en el suelo constituye un medio para el desarrollo de un
sinnimero de microorganismos, ademds, permite transportar nutrientes disueltos
hacia las raices de las plantas y los transporta hasta las hojas; a su vez, la humedad del
suelo desempefa un papel fundamental en la absorcién de minerales por parte de las
plantas, y en controlar la temperatura del suelo (Maass, 2003). Los rios, por ejemplo,
transportan sales, sedimentos y organismos que permiten mantener la integridad de
los ecosistemas; las complejas reacciones quimicas y bioldgicas que se producen en los
cauces son responsables, junto con otros factores, de las caracteristicas quimicas del agua
retenida en lagos y océanos. Ademds, los rios y sus margenes albergan una buena parte
de la biodiversidad del mundo (Sabater y Elosegui, 2009; Cotler, 2004).

A pesar de esto, durante los siglos XIX y XX el manejo del agua se centré en dar
soluciones técnicas, sin reconocer el cardcter integrador del agua en los ecosistemas.
No obstante, en las Gltimas décadas, y como resultado de la grave problemdtica
socioambiental en torno al agua, diferentes autores concuerdan en que esta visién
no estd funcionando (Carpenter et al., 2009; Pahls-Wostl e al., 2011). Reconocer
el cardcter integrador del agua dentro de los ecosistemas es indispensable, ya que
su aprovechamiento puede modificar la dindmica de los ecosistemas y, a su vez, las
modificaciones sobre éstos pueden cambiar el ciclo hidrolégico (Maass, 2003).

Es por esto que la iniciativa de LGA presentada visualiza a las aguas propiedad de la
nacién como parte integral del ciclo hidrolégico; por tanto, no sélo debe centrarse en
regular el uso y aprovechamiento de dichas aguas (objetivo de la LAN), sino de otras
no convencionales, como el agua de lluvia y el vapor de agua, ademds se establecen
mecanismos para gestionar al agua como un elemento integrador de los ecosistemas.
Sélo asi podrd regularse la calidad y la cantidad del agua de manera sustentable, ya
que, actualmente, la LAN sélo se limita a regular el aprovechamiento del agua pero
sin contemplar la proteccién de los recursos hidricos (incluyendo la prevencién de la
contaminacién) en sintonia con la garantia de derechos humanos.

Por ello, es apremiante un cambio de paradigma en la gestién, administracién
y regulacién del agua, donde las cuencas sigan siendo la unidad de anilisis, pero
considerando que su fin Gltimo es el manejo integral del territorio. La cuenca
hidrografica es un territorio delimitado naturalmente por un “parteaguas” que determina
que toda el agua que entra drena hacia un mismo punto, ya sea un océano (cuenca
exorreica) o un lago interno (cuenca endorreica). Es el resultado de la interaccién entre
dos elementos de los ecosistemas: la morfologia de la superficie terrestre, incluido el
subsuelo, y el movimiento de los elementos de la atmésfera, donde ocurre parte del
ciclo del agua. Esta unidad de anilisis es adecuada para la gestién equilibrada de los
diferentes elementos del ecosistema, y para la integracién de los diferentes actores
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involucrados en una sola problemdtica, en lugar de atender varios problemas sectoriales
dispersos (Cotler y Caire, 2009).

En México, el panorama del manejo de cuencas tiene una evolucién importante
pero limitada (Cotler y Caire, 2009). La LAN reconoce a las cuencas hidrogréficas como
unidad de andlisis, sin embargo, son pocos los alcances que ha tenido para organizar
las diferentes actividades en el territorio. Por otro lado, el Plan Nacional de Desarrollo,
documento que establece los objetivos nacionales, la estrategia y las prioridades del
desarrollo, que se propone lograr la administracién publica en turno durante su sexenio,
establece que este desarrollo debe ser integral, equitativo, incluyente, sustentable y
sostenible del pais; sin embargo, no se contempla que para esto la planeacién deberia
considerar la dindmica de la cuenca. Es decir, a pesar de que el marco normativo vigente
establece como unidad de andlisis a las cuencas hidrograficas, la planeacién nacional no
se basa en el manejo integral de las mismas.

De tal forma que no es suficiente que el marco normativo en materia de agua
reconozca a las cuencas hidrogréficas como unidad de andlisis para administrar el agua,
sino que es urgente que tome en cuenta la compleja red de interacciones que ocurren en
el territorio que comprometen tanto la calidad, la cantidad y la temporalidad del agua.
En este sentido, es importante resaltar que la LAN fue aprobada, junto con las reformas
al articulo 27 constitucional y otras leyes relacionadas con los sectores productivos
primarios, como predambulo para la firma del Tratado de Libre Comercio. De tal forma
que esta ley tiene una visién mercantilista del agua, y del resto de los recursos presentes
en una cuenca, comprometiendo la dindmica hidrolégica de las mismas (Merino y
Veldzquez, 2019; Mazari-Hiriart e a/., 2019).

¢QUE DEBE PROTEGER LA LEY GENERAL DE AGUAS?

La LGA que se propone estd planteada desde una perspectiva de derechos humanos;
establece que para garantizar que toda persona tenga acceso, disposicion y saneamiento
de agua para consumo personal y doméstico, de acuerdo con el articulo 4 constitucional,
se necesita como sustento contar con ecosistemas sanos, que a su vez también son
sustento para la garantia del derecho a un medio ambiente sano. Garantizar estos
derechos permitird el goce de otros, como a la salud, a la alimentacién, a la vivienda y a
la vida digna. Con este modelo, podrd darse un uso al agua destinado a las actividades
productivas del pais, en condiciones de igualdad y no discriminacién. En este sentido,
es importante resaltar que la iniciativa establece un orden de prelacién de usos en el que
tendrdn prioridad el uso personal y doméstico, el uso para actividades de conservacién
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y el uso para actividades relacionadas con la alimentacién, orientadas a la soberania y
seguridad alimentaria.

Esta vision integral es fundamental para alcanzar los compromisos adquiridos por
México a nivel internacional en materia de agua, entre los que destaca el objetivo 6
de los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) establecidos en la Agenda 2030 de la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), donde se define la necesidad de garantizar
la disponibilidad del agua y su gestién sostenible y el saneamiento para todos, el cual
es subyacente y trasversal a otros 11 de los 17 objetivos que conforman dicha agenda
(Mazari-Hiriart, 2009).

En este sentido, la LAN pone en riesgo la garantia y cumplimiento de estos derechos.
Al ser Unicamente reglamentaria del articulo 27 constitucional, su contenido se
concentra principalmente en otorgar derechos de aprovechamiento a particulares sobre
las aguas nacionales mediante concesiones y asignaciones, lo que estd estrechamente
relacionado con la sobreexplotacién y contaminacion de los cuerpos de agua del pais,
ya que no tiene una visién integral del recurso hidrico en un plano socioambiental.

¢CUALES SON LOS INSTRUMENTOS DE CONSERVACION QUE SE PROPONEN?

Como se menciond, la gestion integral del agua necesita partir de una visién de manejo
integrado de cuencas; es decir, se debe partir de que las actividades que se hacen sobre
el territorio, delimitado en una cuenca hidrogréfica, impactan de manera directa en
la cantidad, la calidad y la temporalidad del agua. Por lo tanto, la planeacién de estas
actividades debe considerar minimizar los impactos sobre los recursos hidricos, sus
ecosistemas asociados y las comunidades humanas que se benefician de éstos. Para
ello, se establecen dos instrumentos novedosos: la evaluacién de impacto socio-hidrico
y las dreas de importancia hidrico-ambiental. Sumado a esto, y con la finalidad de
conservar y recuperar el volumen de agua superficial y/o subterrdnea, se retoman de la
normatividad vigente las reservas de agua y las vedas pero con modificaciones.

EVALUACION DE IMPACTO SOCIO-HIDRICO

La iniciativa contempla que la evaluacién de impacto socio-hidrico sea el procedimiento
a partir del cual se establecen las condiciones para la realizacién de obras y actividades
que puedan causar un impacto en materia hidrica sobre la sociedad y el ambiente, para
evitar que el uso o aprovechamiento de los recursos hidricos se lleve a cabo de manera
no sustentable o en incumplimiento a los derechos humanos asociados con el agua.
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Este instrumento busca determinar que los usos y actividades para los que se requiera
la concesidén no generen explotacidn en los cuerpos de agua, ni que las descargas
que en su caso se generen pongan en riesgo la salud de las personas y calidad de los
ecosistemas; que el acceso y distribucién del agua se haga de forma equitativa y que no
se comprometan los usos tradicionales o rituales que les den al agua las comunidades
y pueblos indigenas.

Para obtener dicha autorizacion, los interesados deberdn presentar una manifestacion
de impacto socio-hidrico, la cual deberd contener, por lo menos, una descripcion de los
efectos de las actividades de uso o aprovechamiento en el ciclo hidroldgico, los impactos
sociales que podrian derivarse, y las medidas preventivas de la contaminacién, entre
las cuales se deberd contemplar un plan para la reutilizacién y el tratamiento del agua.
Con la finalidad de tomar en cuenta los intereses y derechos de las comunidades y
pueblos indigenas, se deberdn llevar a cabo los procedimientos de consulta previa, libre
e informada con el objetivo de alcanzar acuerdos o, en su caso, el consentimiento por
parte de las comunidades afectadas, mismas que se realizardn conforme a sus formas
de organizacién interna. Se espera que el resultado de la consulta sea vinculante para la
resolucion del procedimiento.

Una vez evaluada la manifestacién de impacto socio-hidrico, e incorporados los
acuerdos o, en su caso, el consentimiento por parte de las comunidades afectadas, se
emitird un dictamen de impacto socio-hidrico en el que podrd autorizar la realizacién
de la obra o actividad en los términos solicitados; autorizar de manera condicionada la
obra o actividad o negar la autorizacién.

Si bien la Evaluacién de Impacto socio-hidrico podria parecer que se entrelaza con
la Evaluacién de impacto ambiental contemplada en la Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y Proteccién al Ambiente, esto no es asi, ya que en la primera se establecen
condiciones para el otorgamiento de concesiones y/u obras que especificamente
pudieran causar un impacto en materia hidrica.

AREAS DE IMPORTANCIA HIDRICO-AMBIENTAL

Las dreas de importancia hidrico-ambiental son el instrumento a partir del cual podrd
darse una proteccién especifica a las zonas de ribera, barrancas, humedales y marismas
inundadas, cenotes, zonas kdrsticas, entre otros ecosistemas de importancia para la
generacién del agua. El objetivo serd prohibir una serie de actividades que pudieran
resultar en un aumento en la velocidad de escurrimiento o en danos a la capacidad de
filtracién y retencién de aguas en estos ecosistemas. A partir de este instrumento se
podrd solicitar la revocacion de concesiones u obras que se hayan dado en estas 4reas
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cuando resulten en dafos a la capacidad de la cuenca de absorber lluvias extraordinarias,
disminuyan la capacidad de almacenamiento de las presas, dafen a los ecosistemas o
resulten en el deterioro en cantidad o calidad de flujos superficiales o subterrdneos. Es
importante destacar que en la LAN estas zonas no s6lo no se protegen, sino que son
sujetas a concesion, lo que resulta en la modificacién de la morfologia de los cuerpos
de agua superficiales, poniendo en riesgo a la poblacién contigua y a la biodiversidad.

RESERVAS DE AGUA Y VEDAS

Las reservas de agua y las vedas son los tinicos instrumentos de conservacién que
contempla la LAN; sin embargo, no se establece cudles son los criterios para su decla-
ratoria o levantamiento, por lo que se corre el riesgo de que se utilicen con fines distin-
tos a la conservacién o la recuperacion de los cuerpos de agua. Ademds, no contemplan
que las concesiones ya otorgadas en una cuenca podrian estar utilizando un volumen de
agua mayor al que el ecosistema pueda soportar y, por lo tanto, el volumen reservado
o vedado no sea suficiente para el mantenimiento o recuperacién del cuerpo de agua
en cuestion.

La LGA propuesta retoma estos instrumentos, pero establece objetivos y mecanismos
claros para su declaratoria. En ambos casos el volumen asignado para las reservas de
agua y vedas no podrd ser utilizado para ninguna actividad, con excepcién del uso
personal y doméstico, con el objetivo de garantizar el cumplimiento del derecho
humano al agua. Las reservas de agua permitirin destinar el volumen de agua superficial
necesario en una cuenca para asegurar el funcionamiento del ecosistema; para esto,
este volumen de agua se determinard en funcién del cdlculo del caudal ecolégico,
considerando las diferencias en el régimen hidroldgico durante los periodos de secas y
de lluvias. Una vez que se tenga este cdlculo, se deberd hacer el decreto y posteriormente
el otorgamiento de nuevas concesiones. Asimismo, las concesiones previamente
otorgadas deberdn ser revisadas y en caso de ser necesario revocadas.

Las vedas serfan el instrumento para la recuperacién del volumen de agua en
los cuerpos de agua subterrdneos y superficiales, a partir de éstas se prohibird el
otorgamiento de concesiones en una cuenca o acuifero. Las causas para establecer una
veda serdn la sobreexplotacién o contaminacién del agua superficiales o subterrdneas, la
sequia o escasez extrema en el territorio de la cuenca, cuando no sea posible mantener
ni incrementar la extraccién de los volimenes de agua superficial o del subsuelo, sin
que ello afecte la sustentabilidad de los recursos hidricos o cause danos a las personas
o a los ecosistemas asociados; y/o cuando se requiera limitar o prohibir el uso de agua
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en actividades autorizadas mediante concesién. A diferencia de lo planteado en la LAN,
éstas sélo podrdn ser suprimidas cuando el cuerpo de agua se haya recuperado.

¢COMO SE PROPONE FRENAR LA CONTAMINACION DE LOS CUERPOS DE AGUA?

La LAN tiene multiples limitaciones cuyas consecuencias se observan en la contami-
nacién de los cuerpos de agua superficiales y subterrdneas del pais. Prevé que una vez
que se utiliza el agua se generan aguas residuales, pero no considera que éstas deban
ser tratadas y reutilizadas. Unicamente establece que éstas podran ser descargadas a un
cuerpo receptor con base en limites méximos permisibles de contaminantes. Es decir,
se autoriza la contaminacién de las corrientes o depésitos naturales de agua, presas,
cauces, zonas marinas, bienes nacionales y terrenos, siempre y cuando se haga un pago
de derechos (establecido en la Ley Federal de Derechos), mismo que estd en funcién
del uso de los bienes nacionales y no de obtener una compensacién econdémica que
permita financiar la restauracién de éstos. Ante ello, la regulacién se da por medio de
Normas Oficiales Mexicanas, sin embargo, existen fuertes criticas de grupos académicos
y civiles en el proceso de elaboracién de las mismas, asi como interés por parte de
las cdmaras industriales al no incluir un amplio control y establecimiento de limites
méximos de sustancias téxicas que se encuentran presentes en el pais como metales
pesados, cianuros, entre otros.

En la iniciativa de LGA se establecen mecanismos que permiten transitar de una
visién que s6lo prevé y regula la descarga de aguas residuales (sistema abierto), a una
donde las aguas que se concesionan y usan deben considerar el grado de composicién
y/o modificacién bacteriolégica, fisicoquimica y/o toxicoldgica y, con ello, promover
que se monitoreé su composicion para reutilizarse y/o tratarse bajo estdndares
internacionales. En este sentido, es importante senalar que se establece que estas aguas
no dejan de ser propiedad de la nacién por el simple hecho de haber modificado
su composicién, por lo que el concesionario podrd reutilizarla Gnicamente para sus
procesos internos y no podra transmitir estas aguas a otros concesionarios. De tal forma
que, si el concesionario no reutiliza el volumen total o parcial del agua tratada, deberd
devolverlas a la nacién.

Con este esquema, las descargas que se hagan a los cuerpos de agua se regularian
tomando como base los convenios o tratados internacionales para el control de
sustancias quimicas o bien, que hayan sido prohibidas en otros paises, lo cual impediria
comprometer la salud humana y la de los ecosistemas.
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¢COMO VINCULAR A LA CIUDADANIA CON LA TOMA DE DECISIONES?

Las ideas de la participacién en materia ambiental se integran a partir de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, en la que se manifiesta
que “la mejor manera de tratar los problemas medioambientales es con la participacién
de todos los ciudadanos interesados en el nivel que les corresponda”. Estas bases han
permeado de forma importante las politicas internacionales y nacionales. En México,
la LAN acepta estas ideas al reconocer a la cuenca hidrolégica como unidad de gestién
en la que los organismos de cuenca, por medio de la Conagua, coordinan la creacién
de los consejos de cuenca (a nivel de cuenca), las comisiones de cuenca (a nivel de
subcuenca), los comités de cuenca (a nivel de microcuenca) y los comités técnicos
de aguas subterrdneas (para los acuiferos). Estos se establecen como los espacios
para la participacién de los representantes de usuarios del agua, las dependencias
gubernamentales estatales y municipales y las organizaciones de la sociedad civil
(incluyendo asociaciones civiles, la academia, empresarios y otros grupos organizados
vinculados con la explotacién, uso, aprovechamiento o conservacion, preservacion y
restauracién de las aguas de la cuenca hidrolégica y del o los acuiferos subyacentes).
Sin embargo, se ha observado que si bien se estdn consiguiendo buenos niveles de
consulta y de informacién por parte de las autoridades federales, estas consultas
no son vinculantes y la toma de decisiones conjunta tiene pocos avances (Sancho y
Parrado, 2004; Cotler y Caire, 2009). Ademds, al considerar como sociedad civil a una
diversidad de actores tan heterogénea, estos espacios son vulnerables de ser ocupados
por las ctipulas empresariales cuando deberian estar representados, en primer lugar, por
las comunidades y pueblos indigenas y aquellas personas que puedan verse afectadas
por el acaparamiento y la contaminacién del agua.

Con base en esta problemdtica se establece una nueva estructura de participacion,
donde se retoma la cuenca hidrografica como unidad bdsica de gestién del agua. El
Consejo Nacional representard a los consejos regionales; puede presentar denuncias
ante la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente o ante la Fiscalia General de la
Republica; puede presentar quejas ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos
por la probable violacién a los derechos humanos asociados con el agua; y podrd
formular una opinién a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales para la
designacion de las personas titulares de la Comisién Nacional del Agua y el Instituto
Mexicano de Tecnologia del Agua.

Los consejos regionales podrdn solicitar la suspension de titulos de concesién
otorgados en acuiferos sobreexplotados, con lo cual su participacién no se limita a una
opinién sin ninguna fuerza vinculante, sino que participan como contrapeso en la toma
de decisiones. También determinardn las dreas de las cuencas que deban ser restauradas
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o protegidas y actuardn como contrapeso de los Organismos de Cuenca de la Comisién
Nacional del Agua, mediante su opinidén en el otorgamiento de concesiones, la
construccién de obras hidrdulicas y otras funciones que esta institucion realiza en cada
region hidrolégico-administrativa.

Los consejos locales conocerdn la disponibilidad y calidad del agua en la cuenca
y las solicitudes de concesién y permisos otorgados en su territorio; y los consejos
comunitarios podrdn participar en la construccién del programa hidrico nacional,
presentar quejas ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos, proponer
presupuesto participativo para proyectos, y ser consultados, con cardcter vinculante,
respecto de la realizacién de obras y proyectos en su territorio. Adicionalmente, se
reconoce el derecho de consulta para pueblos indigenas y comunidades, de manera
previa, libre, informada y culturalmente adecuada, respecto de los proyectos y obras
que se establezcan en sus territorios y que impliquen una afectacién potencial a sus
derechos humanos al agua.

CONSIDERACIONES FINALES

Mucho de la problemdtica del agua en el pais, se debe al enfoque prevaleciente en la
regulacién de los recursos hidricos, que prioriza el aprovechamiento pero carece de
un cardcter integrador. Como se discutié a lo largo de este articulo, la disponibilidad
variable, el grado de presién, la contaminacién y deterioro del recurso hidrico suponen
un efecto directo sobre el bienestar social y la calidad de vida y, por consiguiente,
la regulacién hidrica exige una politica ambiental basada en resolver la distribucién
equitativa, el estrés hidrico y el manejo adecuado de residuos y/o contaminantes en los
cuerpos de agua.

Consideramos que las leyes son perfectibles, y que deben dar respuesta a las
necesidades sociales, pero también a las necesidades ambientales por las que
atravesamos. Por ello, consideramos a la LGA necesaria y urgente, dado que atiende
un pendiente legislativo en materia de derechos humanos, asi como la crisis ambiental
hidrica presente en nuestro pafs, misma que requiere presencia y atencion en la
legislacion mexicana.

Por un lado, reconocemos que el atraso para expedir la LGA (mds de 8 anos desde
febrero de 2012), en gran medida se debe a la robustez que conlleva, ya que integra
aspectos ambientales, territoriales, sociales, politicos y, por consiguiente, se deben
regular elementos de interés como las concesiones, provision de servicios, participaciéon
social y un arreglo institucional adecuado y funcional.
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Sin embargo, también reconocemos que existen fuertes presiones por mantener una
visién patrimonialista y mercantilista del agua, la cual, m4s alld de ser obsoleta con base
en el articulo 4 y su reforma en 2012, también contradice otros preceptos normativos
en materia de pueblos indigenas y medio ambiente en general, por lo que no expedir
esta Ley puede resultar contraproducente para el desarrollo socioeconémico del pais.

Si no se atienden, de manera integral y normativa, los problemas expresados en
este documento, como el abastecimiento y calidad del agua y la prevencién de la
contaminacion, el cumplimiento de otros derechos asociados con el agua seguird sin
materializarse. Asimismo, se olvidard el componente ambiental que hoy es insuficiente,
ya que no se reconoce de manera explicita y regulatoria que son los ecosistemas los que
también deben mantenerse saludables para proveer agua en calidad y cantidad, no sélo
para su aprovechamiento sino para mantener sus funciones esenciales.

Actualmente, hay cinco iniciativas que proponen una LGA, incluyendo la descrita en
este articulo. Cuatro se encuentran en proceso de dictamen en la Cdmara de Diputados,
mientras que la iniciativa restante se encuentra en la Cdmara de Senadores sin proceso
de dictamen planeado. Esperamos que pronto se discutan y se generen los consensos
necesarios para su aprobacién y, por fin, se cambie el paradigma de la regulacién del
agua en el pais.
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Hacia una Ley General de Aguas
Analisis de las iniciativas presentadas en la LXIV Legislatura del Congreso de

la Union desde la perspectiva de los derechos humanos asociados con el agua

Towards a General Water Law
Analysis of the initiatives presented in the LXIV Legislature of the Congress

of the Union from the perspective of human rights associated with water

Alberto Rojas Rueda

Ex 2012, el constituyente permanente incorpord, mediante una reforma al articulo cuarto
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), los derechos hu-
manos al medio ambiente sano, al agua y saneamiento, incluyendo, en sus transitorios, el
mandato al Congreso de la Unién para publicar una Ley General de Aguas (LGA). Con el
fin de atender esta obligacién legislativa, diversos legisladores y ciudadanos presentaron a junio
de 2020, cuatro iniciativas en la LXIV Legislatura. El objetivo del presente trabajo es realizar
una revision del componente de derechos humanos de estas propuestas de ley, mediante una
revisién bibliografica y un andlisis con ese enfoque de las obligaciones del Estado en esta ma-
teria contenidas en las propuestas, lo que permitié identificar 22 derechos humanos distintos
insertos en las iniciativas analizadas. El resultado reconoce la utilidad de esta metodologfa y
su pertinencia para el proceso legislativo.

Palabras clave: derechos humanos, derechos humanos asociados al agua, legislacién, politica

hidrica.

In 2012, the permanent constituent incorporated, through an amendment to the fourth
article of the Mexican Constitution (CPEUM from its name in Spanish), human rights to
the healthy environment, water, and sanitation, including, in its transitory, the mandate
to Congress of the Union to publish a General Water Law (LGA). To meet this legislative
obligation, various legislators and citizens presented, as of June 2020, four initiatives in the
LXIV Legislature. The objective of this work is to review the human rights component of
these proposed laws, through a bibliographic review and an analysis with a human rights
approach of the State’s obligations in this matter contained in the proposals, which allowed
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the identification of 22 human rights different inserts in the initiatives. The result recognizes
the usefulness of this methodology and its relevance for the legislative process.

Key words: legal framework, human rights, human rights associated with water, water policy.

Fecha de recepcién: 12 de junio de 2020
Fecha de dictamen: 4 de septiembre
Fecha de aprobacién: 30 de septiembre de 2020

INTRODUCCION

El agua como elemento (y su ciclo natural o antrépico) es un componente necesario
para el soporte de la vida en el planeta, un elemento fundamental para la sociedad
(Pulgar, 2020), su relacién con la naturaleza y el territorio (Panez, 2018). El agua
también es poder (Meerganz, 2006). El agua no sélo fluye hacia las partes bajas de
las cuencas, también lo hace hacia el poder econémico y politico (Swyngedouw,
2004), ya que es la base de la mayoria de las actividades econédmicas primarias y de
transformacién (Sandoval, 2018), lo que la sujeta a intereses econdémicos (Aragén y
Arrojo, 2018), razén suficiente para que éstos busquen la captura politica del Estado
(Cafiete, 2018). Los gobiernos consideran al agua elemento fundamental para mantener
el control de actividades econémicas y para generar o contener la conflictividad social
(Strang, 2019). Por ello se le relaciona con temas de seguridad nacional (Grey y Sadoff,
2007). Multiples culturas originarias consideran al agua como elemento fundamental
de su cosmovisién, en la que el agua no se puede separar del territorio (Lépez, 2017).
Existe un imperativo ético derivado de la relacién entre el agua y la dignidad humana
que da sentido a su relacién con los derechos humanos (Magoja, 2020).

Desde un punto de vista ético, la seguridad hidrica estd ligada con el derecho humano
al agua al enfatizar, en la proteccién de los individuos y grupos (y por ende la dignidad
humana), la satisfaccién de las necesidades esenciales y la provision del agua a partir de
un manejo sustentable de los ecosistemas (Avila, 2020).

La interrelacién del agua o su nexo con otras dimensiones humanas y naturales se
verifica en su correspondencia con los derechos humanos (Anglés, 2016).

A partir de la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre
(OEA, 1948) y de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos adoptada por
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU, 1948), se instituyeron los derechos
humanos (DDHH).
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Desde entonces, el gobierno mexicano promovié reformas para hacer efectivos esos
DDHH, impulsadas por acuerdos internacionales como el Pacto Internacional de los
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) (ONU, 1966); la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, también conocida como Pacto de San José de
1969 (OEA, 1969); y el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales conocido como
Protocolo de San Salvador de 1988 (OEA, 1988).

Como parte del proceso de reconocimiento institucional de los DDHH en México,
el 10 de junio de 2011 se reformé la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) (Segob, 2011). A esta reforma se suma aquella del articulo cuarto
acontecida el 8 de febrero de 2012 (Segob, 2012), en la que se reconocen tres DDHH:
al medio ambiente sano, al agua y al saneamiento. En su tercer articulo transitorio,
el constituyente permanente mandaté al Congreso de la Unién a expedir una Ley
General de Aguas (LGA). La cual tuvo un periodo mdximo de 360 dias posteriores a su
publicacién para llevarse a cabo. Sin embargo, eso no ocurrié.

En la IXIII Legislatura del Congreso de la Unién (2015-2018), se presentaron dos
iniciativas de LGA, conocidas como “Korenfeld” y “Pichardo”,' las cuales buscaron
incorporar diversas medidas regresivas en materia de DDHH (Barragdn, 2018),
restricciones democrdticas en la gestién del agua (Agua para Tod@s, 2018) y mayor
inequidad, con un enfoque predominantemente neoliberal (Wilder ez /., 2020).

Lo anterior provocé la movilizacién de diversos representantes de la sociedad
civil en confrontacién con ambas iniciativas (Jalife, 2015; Warnholtz, 2015; Jalomo,
2018; Oxfam México, 2018), entorno que detuvo su aprobacién en el Congreso. A
su vez, se promovi6 la conformacién de un actor crucial para el futuro del proceso: la
Coordinadora Nacional Agua para Tod@s, Agua para la Vida (en adelante Agua para
Tod@s).

En este escenario, sin una LGA vigente, el Congreso de la Unién se encuentra en
notoria violacién a la CPEUM (Heller, 2017).

Durante el segundo periodo del segundo ano de la IXIV legislatura del Congreso
de la Unidn? se presentaron cuatro iniciativas; la primera, una Iniciativa Ciudadana,
presentada a la Cdmara de Diputados en febrero de 2020, promovida por Agua para

" El nombre de las iniciativas corresponde con el de sus promotores, David Korenfeld Feder-
man, titular de la Conagua de 2012 a 2015, y José Ignacio Pichardo Lechuga, diputado federal del
Partido Revolucionario Institucional (PRI), por el Distrito 23 del Estado de México.

? Hasta el 23 de junio de 2020, el registro de propuestas de iniciativa de ley diferentes a las aqui
expuestas en ambas cdmaras legislativas es inexistente.
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Tod@s. La segunda, presentada por senadores integrantes del Grupo Parlamentario
(GP) de Morena; y la tercera, presentada por el GP del Partido del Trabajo (PT) en
la H. Cdmara de Diputados (presentadas en una y otra cdmara respectivamente)
corresponden al mismo texto que la Iniciativa Ciudadana. La cuarta iniciativa difiere
de las anteriores y fue promovida desde la Coordinacién Temdtica de Medio Ambiente
y Recursos Naturales (CTMAyRN) del GP de Morena en la Cdmara de Diputados.?

Este andlisis sélo considera las iniciativas presentadas ante el Congreso hasta junio
de 2020. Se omiten otros procesos de LGA (BN Americas, 2020).

DERECHOS HUMANOS ASOCIADOS CON EL AGUA

Con el agua se vinculan dos derechos humanos: al agua y al saneamiento (Molinares y
Echeverria, 2011; Bertazzo, 2015; Becerra y Salas, 2016). A partir del reconocimiento
de los DDHH al agua y saneamiento en 2002, derivado de la Observacién General
numero 15, E/ derecho al agua (articulos 11 y 12 del PIDESC) del Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (ONU, 2002), estos derechos se han desarrollado y
adquirido su reconocimiento pleno en la Resolucién 64/292 de la Asamblea General
de las Naciones Unidas del 28 de julio de 2010 (ONU, 2010). M4s adelante, como
resultado del trabajo de los dos relatores de DDHH al agua y al saneamiento del
Alto Comisionado de Naciones Unidas para los DDHH, alcanzaron su distincién y
autonomia.

Ademis de la dignidad humana, el agua es el lugar comun entre diversos DDHH
(ONU, 2011). El agua también se asocia con los siguientes DDHH: a un medio
ambiente sano, a la salud, a la vida, a la libre determinacién de los pueblos indigenas,
a la participacién ciudadana, al acceso a la informacidn, a la defensa de los DDHH, a
la no discriminacién, entre otros (Anglés, 2016; Sandoval, 2018; Pulgar, 2020), asi
como el interés superior de las nifas y los ninos. Para el derecho humano al medio
ambiente sano, el agua podria tener igual o mds relevancia que para los derechos
tradicionalmente asociados a ella (agua y saneamiento) (Recabarren, 2016). Por ello,
este trabajo no comparte la idea, que prevalece en el sector hidrico nacional,* de
reconocer unicamente dos DDHH (agua y saneamiento) y que éstos, a su vez, bajo el

3 Con el liderazgo de Xéchitl Nashielly Zagal Ramirez, entonces diputada federal de mayoria
relativa por el Distrito 7 del Estado de México. Desde el 19 de enero de 2020, funge como la secre-
taria de Organizacién del Comité Ejecutivo Nacional de Morena (Plana Mayor, 2020).

* Que replica la propia Agenda 2030, en su Objetivo de Desarrollo Sostenible 6.
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principio de interdependencia, son los que se relacionan con otros derechos, sino que
parte del reconocimiento de que ademds de la dignidad humana, el agua es el elemento
habilitador de la interdependencia entre derechos (Ribeiro, 2018). Esto adquiere
un nuevo significado si utilizamos el concepto de DDHH asociados al agua, que se
mantendrd a lo largo de este documento.

Desarrollar un método para observar, con lentes de DDHH asociados al agua, diversos
fenémenos politicos, como la definicién de una LGA, implicaria establecer categorias
analiticas que permitan identificar los mecanismos que materializan normativamente
los derechos humanos.

El presente trabajo tiene como objetivo proponer este marco analitico y verificar su
utilidad mediante la identificacién de contenidos relacionados con los DDHH asociados
al agua dentro de cada una de las propuestas de Ley General de Aguas.

METODOLOGIA

Se describe el contenido en materia de DDHH de las dos propuestas legislativas
presentadas a junio de 2020 (la Iniciativa Ciudadana y la iniciativa de la CTMAyRN).

Para obtener las iniciativas de referencia se utiliz6 la Gaceta Parlamentaria® de la H.
Cémara de Diputados y las pdginas de la Cdmara de Diputados.®

A partir de esta informacion, se elaboré un cuadro en formato Microsoft Excel,
en el que se descargaron todos los articulos (dispositivos normativos), exceptuando
transitorios de ambas propuestas; en dicho cuadro se enlistaron 20 DDHH seleccionados
previamente por el autor’ y se dispusieron columnas adicionales en caso de requerirse
para otros DDHH que se pudiesen identificar en el proceso.

> [htep://gaceta.diputados.gob.mx/].

¢ [heep://diputados.gob.mx] [http://sitl.diputados.gob.mx/LXIV_leg/info_diputados.php]. La
del GP del Partido del Trabajo y la del GP de Morena en el Senado se descargaron, pero no se inte-
graron en el cuadro porque se verificé que comprenden el mismo texto que la Iniciativa Ciudadana.

7 Seleccionados a partir de las obligaciones del Estado mexicano en materia de derechos huma-
nos reconocidos en la CPEUM, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, el PIDESC, y
otros instrumentos que ejercen control de Convencionalidad en materia de DDHH en México. A
continuacién, se enlistan: agua, saneamiento, medio ambiente sano, salud, a la vida, al acceso a la
informacidn, a la participacion ciudadana, al desarrollo, a la ciencia, a los derechos de pueblos indi-
genas, a la vivienda, a la educacidn, a la alimentacién, a la seguridad juridica, al acceso a la justicia,
a la no discriminacién, a la igualdad, a la defensa de los DDHH, al trabajo y a la integridad fisica.
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En el cuadro se identificaron, de manera directa o a partir de elementos que los
relacionen indirectamente, los DDHH asociados al agua para cada dispositivo. Poste-
riormente se registraron los DDHH identificados en el cuadro. Cada dispositivo
normativo podria contener mds de un derecho humano asociado. Posteriormente se
determiné a qué obligacién del Estado se refiere, para cada caso, ya sea: respetar (no
interferir en el ejercicio del derecho), proteger (impedir que otros intervengan en el
disfrute del derecho), realizar (adoptar medidas apropiadas para lograr la efectividad
del derecho) o promover los DDHH (que deben fomentar la cultura de DDHH, su
reconocimiento y aceptacién) (ONU, 2009). Un solo dispositivo normativo podria
contener mds de una obligacién del Estado relacionada con el derecho humano de
referencia. A partir de esta matriz, identificados y contabilizados los DDHH presentes en
cada iniciativa, se procedi6 a establecer su frecuencia. Los resultados se correlacionaron
con cada una de las obligaciones del Estado.

Los resultados se presentan de forma integrada en cuadros.

Para la descripcién del proceso que dio origen a cada una de las propuestas de ley
analizadas y su contenido en general, se realizé una revisién bibliografica y entrevistas
semiestructuradas a actores que participaron en su integracion.

PROCESO DE LAS INICIATIVAS DE LA LXIV LEGISLATURA DEL CONGRESO DE LA UNION

INICIATIVA CIUDADANA

La Iniciativa Ciudadana se remonta a marzo de 2012, un mes después de la publicacién
en el DOF de la reforma al articulo 4 de la CPEUM, cuando se reunié el Comité
Organizador del Tercer Congreso de la Red Temdtica de Agua del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (Conacyt). La cual acordé impulsar una propuesta de contenidos
para una LGA a partir de propuestas ciudadanas. Para ello se conformaron 10 mesas
temdticas y se realizaron nueve asambleas preparatorias para su tercer Congreso titulado
“Ciudadanos y la sustentabilidad del agua en México” que se llevaron a cabo en
diciembre de 2012 (Seguin, 2012).

[...] con la asistencia de 420 investigadores, después de tres dias de trabajo logré
consensuar y elaborar las bases de una propuesta de ley, integraron entonces el
Grupo Promotora de la Coordinadora Agua para Todo@s Siempre, nombre que
se transformarfa [meses mds adelante] en Agua para Tod@s, Agua para la Vida. La
iniciativa que resulto de este Grupo fue formalmente presentada el 7 de febrero de
2013 en conferencia de prensa en Casa Abierta al Tiempo de la UAM (Burns, 2020).
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La primera propuesta constaba de 126 articulos y nueve articulos transitorios,
dividida en ocho capitulos (Agua para tod@s, 2013) y fue la base de la actual Iniciativa
Ciudadana. A partir de ese momento iniciaron la recoleccién de firmas (en un proceso
de trabajo voluntario y participativo amplio)® por medio de foros, talleres y diversos
tipos de encuentros en diferentes sedes de todas las entidades de la Republica mexicana.

Luego presentamos nuestra Iniciativa, mds desarrollada, el 9 de febrero de 2015 en
una ceremonia de entrega ciudadana-legisladores en el Club de Periodistas, y el 23 de
febrero, 22 senadores de 4 partidos presentaron el proyecto formalmente al Senado,
bajo la coordinacién del senador Alejandro Encinas (Burns, 2020).

El proceso continué con una campana informativa sobre los problemas del sector,
asociados con la inequidad en la distribucién del agua’ y el colectivo cambié de nombre
a Coordinadora Nacional (Agua para Tod@s, 2019).

El 4 de febrero de 2020 se present6 la Iniciativa Ciudadana a la Mesa Directiva de
la Cdmara de Diputados de la LXIV Legislatura, misma que se acompané de 198 129
firmas autdgrafas (Burns, 2020). Las iniciativas ciudadanas, previstas en el articulo 71
de la CPEUM, son mecanismos de implementacion de la democracia directa mediante
los cuales “se concede a los ciudadanos la facultad o derecho para presentar propuestas
de Ley ante los érganos legislativos” (Segob, s/f). Para que los ciudadanos puedan
acceder a este derecho, se requiere que se acompane del 0.13% del padrén electoral
vigente al momento de la presentacién de la propuesta (en alguna de las dos Cdmaras
o ante la Comisién Permanente). El Instituto Nacional Electoral (INE) es el responsable
de verificar que se cumpla esta condicién (Segob, s/f).

El 25 de marzo de 2020, el INE notificé a la Mesa Directiva de la Cdmara de
Diputados sobre la suficiencia en la cantidad y calidad de las firmas que acompanaron
la Iniciativa Ciudadana (Burns, 2020). Asi, el 14 de abril, la Mesa Directiva dio por
formalmente recibida la Iniciativa Ciudadana y la turné a la Comisién de Recursos
Hidr4ulicos, Agua Potable y Saneamiento para dictamen. Agua para Tod@s considerd
inadecuado que se turnara el dictamen a una sola Comisién, por lo que se movilizé'

8 “Todo lo que hemos hecho ha sido con base en aportaciones voluntarias, no ha habido finan-
ciamiento alguno [...] Un trabajo colectivo extraordinario, que muestra la voluntad y capacidad de
la ciudadania y los pueblos [...] da mucha esperanza” (Burns, 2020).

? Véase campana “Millonarios del agua” (Godoy, 2019).

1% Después de una campana que envi6 3 900 correos a la Mesa Directiva, ésta modificé el turno
amplidndolo a la Comisién de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Cambio Climético para su
dictamen (Burns, 2020).
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para ampliar el turno a otras comisiones. La Mesa Directiva decidié modificar el
turno, para quedar a las Comisiones Unidas de Recursos Hidrdulicos, Agua Potable y
Saneamiento, y de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Cambio Climdtico, para su
dictamen con opinién'' de Presupuesto y Cuenta Pablica, Salud y Asuntos Indigenas.

A fin de asegurar que la Iniciativa Ciudadana fuera aceptada, se establecié como
estrategia que fuera presentada por diversos grupos de legisladores. El 4 de marzo
de 2020, treinta y cuatro senadores del GP de Morena, presentaron como propia la
Iniciativa Ciudadana en el Senado, siendo turnada a las Comisiones Unidas de Recursos
Hidrdulicos y de Asuntos Legislativos Segunda para su dictamen (Burns, 2020) y el
14 de abril se presenté el Proyecto de Decreto que expide la Ley General de Aguas y
abroga la Ley de Aguas Nacionales por parte del GP del Partido del Trabajo (Cdmara
de Diputados, 2020b).

Las dos iniciativas adicionales, GP del PT en la Cdmara de Diputados y GP de
Morena en el Senado, son una copia de la Iniciativa Ciudadana. Por tal motivo, las tres
iniciativas se consideraron como una sola: la Iniciativa Ciudadana.

IniciaTIvA DE LA CooRDINACION TEmATICA DE MEDIO AMBIENTE

El GP de Morena en la Cdmara de Diputados defini6 organizarse de forma interna por
temas mediante Coordinaciones Temdticas; el 7 de noviembre de 2018 (Zagal, 2019)
se instal6 la CTMAYRN, conformada por 37 diputadas y diputados del GP de Morena
miembros de las Comisiones Ordinarias de Medio Ambiente, Sustentabilidad, Cambio
Climdtico y Recursos Naturales, asi como la de Recursos Hidraulicos, Agua Potable y
Saneamiento (Zagal, 2019).

Las coordinaciones temdticas son presididas por un legislador integrante del GP de
Morena, quien tiene la potestad de proponer una agenda temdtica especifica. De acordar
una agenda, ésta se convierte en la agenda parlamentaria sobre ese tema durante la
legislatura. La iniciativa de LGA de la CTMAyRN deriva de la Agenda Temdtica de Medio
Ambiente de la Coordinacién aprobada el 5 de diciembre de 2018 (Zagal, 2019).

Como parte de esta agenda la CTMAYRN promovié la semana temdtica “Agua,
saneamiento y conservacion” entre el 25 y el 27 de marzo de 2019 (Zagal, 2019).

"' Dos funciones de apoyo en el proceso parlamentario que tienen las Comisiones ordinarias
son: la de dictamen y las de opinién, estas dltimas no tienen cardcter vinculante en el proceso de
dictamen.
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De esta reunidn se derivé el trabajo que integré la propuesta de LGA de la CTMAyRN,
como se expone en el Informe de Actividades de la Coordinacién:

Se discutié que se requiere generar una Ley General de Aguas, con fundamento en la
reforma de 2012 del articulo 4 de la Constitucién y el articulo 3 transitorio, el cual
indica que el Congreso deberd expedir una Ley General de Aguas un afio después
de la reforma, es decir, llevamos 7 afios sin cumplir lo que nos indica la Ley. El
principal compromiso de la Coordinacién Temdtica de Medio Ambiente y Recursos
Naturales es la elaboracién de la Ley General de Aguas, en la cual es indispensable que
contemplemos una visién integral, que incluya desde el cuidado de los ecosistemas, de
los cuales depende la generacién del agua, hasta el acceso al agua de forma equitativa.
Ademis de considerar a todos los actores implicados en los procesos del recurso hidrico

(Zagal, 2019).

Asi, la CTMAyRN, por medio de su equipo técnico, inici6 el trabajo de revisién y
andlisis de antecedentes legislativos, definicion de principios y estructuracién de una
propuesta. Esta se concluyé el 8 de mayo de 2019 (Galvén, 2020) y se conformé de
13 titulos y 54 capitulos. Se presenté a los diputados integrantes de la CTMAYRN de
Morena, quienes acordaron llevar a cabo mesas de trabajo para redactar los 13 titulos
de un primer borrador de LGA (Galvén, 2020).

Las mesas de redaccién se llevaron a cabo durante los meses de junio, julio y agosto
de 2019, cada una de las mesas fue presidida por un diputado integrante de la
Coordinacién. Se registraron un total de 264 asistencias. Se conté con la representacion
de 40 organizaciones y consultores independientes, representantes de tomadores de
decisiones, organizaciones de la sociedad civil, del sector empresarial, de la academia,
funcionarios publicos, ademds de 11 diputados que presidieron las mesas de redaccién
(Galvdn, 2020).

Derivado de este trabajo, se establecié de forma paralela un Comité Técnico
Redactor conformado por el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), Agua
para Tod@s y la organizacién de la sociedad civil Cdntaro Azul A.C., que tuvo su
primer reunién el 6 de septiembre de 2019 (Galvédn, 2020), cuyo objetivo fue opinar y
responder dudas técnicas que surgieran a los legisladores sobre las propuestas generadas
en el proceso de integracién de una iniciativa de Ley General de Aguas.

El 16 de diciembre de 2019 se presentd en una reunién ex profeso, con la presencia
del Comité Técnico Redactor, organizaciones de la sociedad civil (OSC), académicos,
sector industrial, entidades de la administracién publica y asesores de legisladores,
un segundo borrador de la iniciativa. A partir de esta fecha y hasta marzo de 2020,

ARGUMENTOS * UAM-XOCHIMILCO « MEXICO 157



A. ROJAS RUEDA  HACIA UNA LEY GENERAL DE AGUAS

el equipo técnico de la Coordinacién Temdtica recibié observaciones y ajusté el
documento.

El 22 de abril de 2020 la propuesta final de iniciativa de LGA se compartié a los
legisladores integrantes de la CTMAyRN. El 27 de abril se presenté ante el pleno de la
Cémara de Diputados y aparecié en la Gaceta Parlamentaria el martes 28 de abril de
2020 (Cdmara de Diputados, 2020b).

En Mesa Directiva, la iniciativa de la CTMAyRN se turné a las Comisiones Unidas de
Recursos Hidrdulicos, Agua Potable y Saneamiento, asi como la de Medio Ambiente,
Sustentabilidad, Cambio Climdtico y Recursos Naturales con opinién a las Comisiones
de Pueblos Indigenas, Salud y Presupuesto y Cuenta Publica (Galvin, 2020).

RESULTADOS Y DISCUSION
AnAuisis DE LA INiciaTiva CluDADANA

La Iniciativa Ciudadana consta de 270 articulos y 19 transitorios, se divide en nueve
titulos (Cdmara de Diputados, 2020), y representa una propuesta que reforma el arreglo
institucional de la administracién del agua en México, crea nuevas instancias de gestién
de recursos hidricos, promueve la ciudadanizacién de la mayoria de las decisiones del
sector hidrico, ademds de establecer diversos controles ciudadanos e institucionales
(con pesos y contrapesos) a la gestién de los entes gubernamentales que llevan a cabo
las politicas de agua.

Del andlisis de los dispositivos normativos que componen la Iniciativa Ciudadana,
desde la perspectiva de DDHH, se identificaron 21 DDHH asociados al agua y un derecho
humano en proceso de ser reconocido como tal.’? En el Cuadro 1 se enumeran los 21
DDHH asociados al agua. En orden de prevalencia se identificaron los siguientes DDHH:
al medio ambiente sano, al agua, al saneamiento, a la autodeterminacién de los pueblos
indigenas (Derechos indigenas), a la participacion ciudadana, a la alimentacién, a la
informacidn, a la salud, a la no discriminacién, al desarrollo, al acceso a la justicia, a la
defensa de los DDHH, a la seguridad de las personas (integridad fisica), a la seguridad
juridica, a la vivienda, a la educacidn, a la vida, al trabajo, a la ciencia, a la igualdad y a
la proteccién de datos personales.

12 El derecho a la energfa que atin se asocia a dos derechos: derecho a un nivel de vida adecuado
y al derecho a una vivienda adecuada (Sdnchez, 2019).
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Cuabro 1
DDHH asociados al agua e la Iniciativa Ciudadana

DDHH asociados al agua

Medio ambiente sano Defensa de DDHH
Agua Seguridad de las personas
Saneamiento Seguridad juridica

Libre determinacién de los pueblos indigenas ~ Vivienda

Participacién ciudadana Educacién

Alimentacién A la vida

Informacién Trabajo

Salud Ciencia

No discriminacién Igualdad

Desarrollo Proteccién de datos personales

Acceso a la justicia

La identificacién de 21 DDHH muestra que el agua se asocia con multiples derechos,
no sélo a los DDHH al agua y saneamiento; también muestra que los DDHH al agua
y al saneamiento no son los principales DDHH asociados al agua relacionados con esta
iniciativa. En este sentido, el presente andlisis muestra que el derecho humano asociado
con el agua que mds se identificé en la Iniciativa Ciudadana es el derecho a un medio
ambiente sano, por encima de los tradicionales DDHH al agua y al saneamiento."” La
informacién generada a partir de esta metodologfa permite establecer que la Iniciativa
Ciudadana no se acota a legislar en materia de DDHH al agua y saneamiento, sino que
habilita un enfoque amplio e integral de derechos humanos.

Los cinco DDHH asociados al agua con mayor frecuencia en esta iniciativa son: al
medio ambiente sano, al agua, al saneamiento, la libre determinacién de los pueblos
y a la participacién ciudadana. El derecho a la autodeterminacién de los pueblos indi-
genas (derechos indigenas) y el derecho a la participacion ciudadana,' tienen mayor
prevalencia que el derecho humano a la salud.

13 Cobra sentido el turno de la Iniciativa Ciudadana a la Comisién de Medio Ambiente, Recur-
sos Naturales y Cambio Climdtico.

14 Esta evidencia tiene congruencia con los postulados manifestados pablicamente por la enti-
dad promotora de la Iniciativa Ciudadana, la Coordinadora Nacional Agua para Tod@s.
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En la Grifica 1 se presentan las frecuencias de presentacion (registro) de los DDHH
asociados al agua en la iniciativa. El eje de las X describe el nimero de articulos en
los que se identificé el derecho. El eje de las Y corresponde a los derechos humanos
identificados. Los colores determinan las cuatro obligaciones del Estado relacionadas
con cada uno de los derechos identificados.

GRAFICA 1
Frecuencia de presentacion de los DDHH asociados al agua en la Iniciativa Ciudadana
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Sobre las obligaciones del Estado, los resultados demuestran que la obligacién
de realizar es la que mayor prevalencia tiene en el texto, seguido por la de prozeger,
promovery, al final, respetar.

La Iniciativa Ciudadana contiene multiples DDHH asociados al agua. Dos hallazgos
adicionales son que durante el andlisis se advirtié6 que para algunos DDHH (ambiente
sano, agua y saneamiento) aparecia la referencia de algunas dimensiones especificas
del derecho. Ello motiva a profundizar, en futuros trabajos, sobre el alcance en la
integracién de las dimensiones de los DDHH en este cuerpo normativo. A mayor
profundizacién en esta integracién, menor margen de discrecionalidad en relacién con
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el enfoque de DDHH para quienes interpreten la norma. Por otra parte, se identificaron
criterios de equidad, no discriminacién y perspectiva de género (Molinares y Echeverria,
2011), integrados en distintos componentes de la propuesta, requiriéndose para su
andlisis y descripcidn (a fin de establecer su congruencia interna) un estudio posterior.

ANALISIS DE LA INICIATIVA DE LA COORDINACION TEMATICA

La iniciativa de la CTMAYRN del GP de Morena, se integra por 463 articulos y 36
transitorios, divididos en 15 titulos.

El trabajo identificé 21 DDHH asociados al agua y un derecho en proceso de
reconocimiento como derecho humano.?

Los derechos identificados, en orden de prevalencia en el documento son: medio
ambiente sano, seguridad juridica, al agua, al saneamiento, a la libre determinacién
de los pueblos (derecho indigena), a la participacién ciudadana, a la informacién,
al acceso a la justicia, a la salud, a la seguridad de las personas (integridad fisica), no
discriminacién, al desarrollo, a la alimentacién, a la educacién, a la vivienda, a la
ciencia, a la vida, a la igualdad, a la defensa de DDHH, al trabajo y a la paz.

En el Cuadro 2 se presentan los derechos identificados.

Cuabpro 2
DDHH asociados al agua en la iniciativa de la Coordinacién Tematica

DDHH asociados al agua

Medio ambiente sano Desarrollo
Seguridad juridica Alimentacién
Agua Educacién
Saneamiento Vivienda

Libre determinacién de los pueblos indigenas  Ciencia

Participacién ciudadana Alavida
Informacién Igualdad

Acceso a la justicia Defensa de DDHH
Salud Trabajo

Seguridad de las personas Paz

No discriminacién

!> También se identificd el derecho a la energfa, que no se incluyé en el cuadro.
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Esta iniciativa también presenta una diversidad de DDHH asociados al agua, que
incluye explicitamente el derecho humano a la paz, que no considera la otra propuesta
analizada. El derecho humano a la paz cobra particular relevancia en un pais con
elevados indices de violencia, ademds de ser una condicién necesaria para el pleno
ejercicio de otros derechos.

El derecho humano asociado al agua que aparece con mayor frecuencia en la
Iniciativa de la CTMAyRN es, nuevamente, el derecho humano al medio ambiente
sano, seguido por el derecho humano a la seguridad juridica. La preponderancia
de este tltimo en el texto de la iniciativa sobre derechos como a la salud y a la no
discriminacidn, le da un perfil ambiental y procedimental a esta iniciativa. Al igual que
la Iniciativa Ciudadana, esta propuesta va mds alld de los DDHH al agua y saneamiento,
incorporando un enfoque integral de derechos humanos.

Un asunto relevante de este andlisis es la ubicacién, dentro del primer bloque de
DDHH asociados al agua, del derecho a la libre determinacién de los pueblos (derechos
indigenas), que exhibe la importancia de este tema para los promoventes de la iniciativa.

En la Gréfica 2 se presenta la frecuencia de los DDHH asociados al agua, incorporando
el componente de obligaciones del Estado.

La obligacién del Estado mds referida en este documento es la de realizar, que
corresponde a la “adecuacién de medidas para lograr el derecho” (ONU, 2009), seguida
por las obligaciones de proteger, promover y al final respetar los derechos humanos.

Durante la revisién de esta iniciativa se advirtié un amplio desarrollo temitico, lo
que la hace una propuesta de ley muy extensa, que puede derivar en dificultades para
su implementacién. Cuenta con muchos procedimientos detallados, que bien podrian
estar contenidos en un reglamento.

Como hallazgo se identificaron posibles riesgos de violacién de DDHH asociados
al agua. Por ejemplo, el articulo 256 de la iniciativa, que se refiere a los trasvases, asi
como los subsecuentes articulos relacionados, no prevén mecanismos que garanticen
el derecho a la libre determinacién de los pueblos indigenas sobre sus territorios,
tampoco contienen medidas que protejan a las comunidades indigenas que pudieran
verse afectadas por terceros, en caso de que un concesionario privado solicite el trasvase
sobre territorios indigenas, lo que podria entenderse como un contrasentido en el texto
de la propia iniciativa, que por una parte tiene al derecho indigena en el mds alto de
los reconocimientos y por otro lo desconoce. Lo mismo sucede con diversos arreglos
institucionales y procesos de decisién, que no cuentan con mecanismos que habiliten
plenamente el ejercicio del derecho a la participacién ciudadana.
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GRAFICA 2
Frecuencia de los DDHH asociados al agua por obligacién del Estado
en la iniciativa de la Coordinacion temdtica
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INTEGRACION DE RESULTADOS

Los resultados de ambos ejercicios se han sintetizado en el Cuadro 3, donde se
presentan las similitudes y diferencias entre estas dos propuestas, desde una perspectiva
de DDHH asociados al agua.
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Cuabro 3
Comparativa sobre DDHH asociados al agua en ambas iniciativas

Iniciativa ciudadana Iniciativa de la Coordinacién de Medio Ambiente
270 articulos, 19 transitorios 463 articulos, 36 transitorios
21 DDHH asociados al agua 21 DDHH asociados al agna
Un derecho humano asociado al agua, no lo comparte Un derecho humano asociados al agua, no lo comparte
con la iniciativa de la Coordinacién Temdtica: a la con la Iniciativa Ciudadana: a la paz.

proteccion de datos personales.

Cinco DDHH asociados al agua prevalecen en el Cinco DDHH asociados al agua prevalecen en el
siguiente orden: siguiente orden:

) Al medio ambiente sano a) Al medio ambiente sano

b) Al agua b) A la seguridad juridica

¢) Al saneamiento ¢) Al agua

d) A lalibre determinacion de los pueblos indigenas d) Al saneamiento

¢) A la participacion ciudadana ¢) Alalibre determinacién de los pueblos indigenas

Ambas iniciativas contienen un importante contingente de DDHH asociados al agua,
22 de forma acumulada.

Los DDHH al medio ambiente sano, al agua, al saneamiento, al reconocimiento de
la libre determinacién de los pueblos indigenas, a la informacién, a la participacién
ciudadana, a la salud, a la seguridad juridica y a la no discriminacién, son el bloque
central de DDHH asociados al agua en ambas iniciativas. Otros derechos como al acceso
a la justicia, a la alimentacién, a la educacidn, a la seguridad fisica, al desarrollo y a
la defensa de DDHH, si bien cuentan con reconocimiento en el contenido de ambas
propuestas, no son lo suficientemente desarrollados por los promotores de estas
iniciativas, lo que implica que requieren mayor promocién entre los redactores de las
propuestas.

Respecto de las obligaciones del Estado, en ambas iniciativas se advierte la intencién
de establecer medidas especificas para garantizar los DDHH asociados al agua. Las
obligaciones del Estado, contenidas en ambos documentos, no implican que se logren,
s6lo reflejan una aproximacién del deber ser, sin que ello obligue su realizacién. Su
aplicabilidad, materializada en la accién de la administracién publica (en los diversos
érdenes de gobierno, al ser una ley general), estard sujeta a la interpretacién y accién de
las distintas fuerzas politicas que se imponen en la realidad territorial.
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CONCLUSIONES

La metodologia propuesta en este trabajo demostrd su efectividad para identificar
y describir de forma sistemdtica los DDHH asociados al agua contenidos en ambas
propuestas, asi como las obligaciones del Estado que atienden estos supuestos
normativos. Ademds, permitié conocer la frecuencia y prevalencia de los DDHH
asociados al agua, con lo que se puede establecer la prioridad o sesgo temdtico de los
promoventes para cada iniciativa.

El andlisis de ambas iniciativas de ley con una perspectiva de DDHH, permiti6
identificar la interrelacién e interdependencia de DDHH asociados al agua, asi como
una linea base de 22 DDHH asociados al agua que deben ser considerados como piso
para la construccién de un dictamen, atendiendo al principio de progresividad de los
derechos humanos.

Con estos elementos, cuando se cuente con un dictamen resultado del proceso
parlamentario de estas dos iniciativas, se podrd conocer si la accién legislativa es con-
gruente con la progresividad de DDHH o, en su defecto, regresiva en materia de éstos.

Utilizar la metodologia aqui expuesta para realizar andlisis de DDHH de forma
sistemdtica como parte del quehacer legislativo, mediante un proceso de “evaluacién de
impacto en materia de DDHH” (como un simil al impacto presupuestal que se requiere
durante los procesos de dictamen), permitirfa incorporar en el quehacer legislativo un
instrumento de politica parlamentaria con enfoque de derechos humanos.

Trabajos subsecuentes sobre estas y otras propuestas de ley permitirdn determinar
(juridicamente) si contienen medidas que permiten la instrumentacion de las
obligaciones del Estado (respetar, proteger, realizar y promover); si estas obligaciones
se encuentran articuladas dentro del cuerpo normativo y si el proceso parlamentario
agrega (progresivamente) reconocimiento de derechos humanos. Este trabajo también
reconoce que es necesario buscar, de forma proactiva, los riesgos de violacién a DDHH
en las propuestas legislativas para prevenirlas oportunamente.
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