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Resumen

Basada en una revision literaria que en cierta
medida constituye el estado de la cuestion o del
arte sobre los modelos de gestion urbana del agua,
se construy6 una taxonomia de los modelos que
hasta ahora existen y se han implementado en
diversos espacios urbanos en diferentes latitudes
del planeta. Asi, este ejercicio presenta y compara
los distintos modelos que van desde la gestion
urbana fragmentada del agua, hasta aquellos
modelos donde existen organismos encargados de
la gestion intermunicipal y en su caso
supramunicipal del agua, ordenandolos,
diferenciandolos y clasificandolos entre si,
creando asi grupos claramente diferenciados para
administrar el agua dentro de los espacios
urbanos, aplicando dichas categorias al caso
mexicano.
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Abstract

From the review of the literature that studies the
models of urban water management, a taxonomy
was constructed explaining the different models
that until now exist in diverse urban spaces. Thus,
this exercise presents and compares the different
models that go from the fragmented urban
management of water, to those models where
there are organisms responsible for the
intermunicipal and, in their case, supramunicipal
management of water, ordering them,
differentiating them and classifying them among
themselves, thus creating groups clearly
differentiated to manage water within cities, for
example by applying these categories of analysis
to the mexican case.
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Introduccion

Desde finales del siglo XX y lo que va del siglo
XXI, las ciudades han experimentado ritmos de
crecimiento fisico y demografico nunca antes
vistos en €pocas previas de la historia humana,
acelerado crecimiento de los espacios urbanos que
comenzo particularmente en Londres con la
Revolucion Industrial y ha continuado
extendiéndose aun en las tltimas décadas por todo
el mundo (Jalomo, 2011).

Esta dindmica de urbanizacién y el crecimiento de
los centros de poblacién han traido consigo la
aparicion de diversos fendmenos, entre los que
destacan:

1. Fuertes flujos migratorios campo-ciudad,

2. Modos diferenciados de reproduccion del
habitat urbano, formal e informal;

3. Segregacion socio-espacial;

4. Creacion, modificacion y desaparicion de
espacios publicos;

5. Escasa conservacion y valorizacion —o
destruccion, en su caso— de patrimonio
inmobiliario;

6. Conflictos por movilidad y el transporte;

7. Insuficiente e ineficiente suministro y
prestacion de servicios urbanos, y

8. Problemas ambientales, por mencionar
algunos.

Estos fendémenos han producido distintas
investigaciones que centran su atencidon en el
espacio urbano y tienden a describir, analizar y
explicar en ese particular contexto espacial la
relacion entre territorio-sociedad-gobierno, sobre
todo cuando se aborda el tema relativo al
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suministro y la prestacion de servicios urbanos,
generando una serie de discusiones que buscan
definir y clasificar los diversos modelos de gestion
urbana que existen en diferentes latitudes
(Jalomo, 2011 y 2017).Asi, este articulo pretende
ayudar a esclarecer una parte del discurso de los
modelos de gestion urbana, especificamente de los
modelos de gestion urbana del agua, mediante la
construccion de una Taxonomia de modelos de
gestion urbana del agua, basandose en una
revision teodrica extensiva que compila articulos
cientificos de las ultimas tres décadas que, en
cierta medida, constituyen el estado de la cuestion
del tema en estudio.

Por ello, este documento presenta y compara los
distintos modelos de gestion urbana del agua que
van desde la gestion monopolica, unilateral y
fragmentada de entidades politico-
administrativas que comparten problematicas,
pero no se mezclan entre si para afrontarlas, hasta
aquella donde existen asociaciones,
mancomunidades e incluso entidades politico-
administrativas superiores al municipio que se
encargan de la gestion de este recurso que no
reconoce escalas municipipales, esto es, politico-
administrativas del menor nivel.

Por lo antes explicado, se revisa en este texto el
estado del arte sobre el tema, para clasificar en
categorias las nuevas formas y los modelos de
gestion urbana del agua, aglutinando grupos de
modelos segun sus caracteristicas, lo que permite
identificar una taxonomia de modelos de gestion
urbana del agua mediante los casos hoy existentes
en diversos territorios.

Nuevas formas y modelos de gestion
urbana

Es innegable que en la actualidad las ciudades
requieren otras formas de organizaciéon urbana,
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que renueven las formas tradicionales de gobierno
(Rojas, 2007), para transcitar a modelos de
gobernaza de los territorios, que permitan
garantizar medios de vida mas atractivos, que
brinden mejor calidad de vida y estabilidad socio-
politica (Assies, 2001 y Arenas, 2003) a los que
habitan en sus territorios.

Al igual que la descentralizacion, el tema de las
nuevas formas de organizacion y gestion urbana
es reciente, ya que aparece en los afios setenta
(Rodriguez, 2001) y surge de la necesidad de
adecuar el papel del Estado y sus distintos 6rdenes
de gobierno, a las necesidades planteadas por un
territorio. Asi, en la actualidad, se reconocen en el
mundo de la politica dos enfoques o modelos de
gestidon urbanas por entidades administrativas:

1) La atencion integral a cuestiones urbanas
segun la demarcacion territorial, en forma
exclusiva por la autoridad administrativa
competente, ya sea en forma aislada o en
asociacion con otras de igual o mayor
jerarquia. Lo que atrae la idea de la
autonomia municipal y la posibilidad de
asociacion para la atencion de todos los
problemas urbanos compartidos.

2) La atencion diferenciada seglin la
naturaleza de la cuestion urbana de la que
trate—, por autoridades competentes, que
podran ser distintas en funcidn del bien, el
servicio o la agenda para el que estuvieran
facultadas. Lo que atrae la idea de
mancomunidad, o incluso creacion de

organos supramunicipales.

Las dos posturas anteriores tienen su fundamento
en la idea respecto de la cual se afirma que la
escala de produccidn 6ptima de bienes y servicios
no es la misma para todos los casos, ya que
algunos servicios son producidos mas
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eficientemente en una escala grande que en una
pequefia y otros no (Borja, 2001). Ambos
enfoques tienen el objeto de resolver un éarea de
problemas relevantes mediante la
implementacion de diversos modelos de gestion
de servicios.

Aunque en la literatura reciente sobre modelos de
gestion urbana es posible encontrar diversos
términos que aluden a la forma de actuacion de los
gobiernos involucrados en la atencidn de espacios
urbanos, para efectos de este articulo se utilizara
como concepto unificador la referencia de
modelos de gestion urbana, ya que se considera
que este abarca la totalidad de las referencias
aludidas, en razon de que son remisibles a ¢l las
tres categorias en que se pueden clasificar los
modelos de atencidén a las ciudades: 1) la
supramunicipal; 2) la intermunicipal y 3) la
unitaria o municipal.

Los términos con que se identifican las
variaciones de estos tres tipos de modelos son,
entre otros: gestion o gobierno metropolitano o
supramunicipal, mancomunidades de municipios
0 ayuntamientos, consorcios metropolitanos,
institucionalidades o gobiernos intermunicipales,
instancias de coordinaciéon y asociacion
metropolitanos, intermunicipalidades, coalicidon y
regimenes urbanos de ciudades, asociaciones
voluntarias u obligatorias de municipios
intermunicipal, gestion coordinada de territorios,
emprendimiento cooperativo, arreglos, niveles
subnacionales e incluso modelos privados de
servicios publicos.

Debe anotarse, aunque sea de manera tangencial
que, en el caso mexicano, los gobiernos
municipales pueden pactar con instancias
superiores a ellos; convenir con la iniciativa
privada u organizaciones del sector social y
gestionar figuras mixtas que involucren a todos los
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actores del desarrollo a propdsito de prestar
adecuada atencion a la comunidad gobernada y a
la administracién territorial, tomando en
consideracién las vertientes administrativas de
obligatoriedad, coordinacidén, concertacion o
induccion de las acciones de desarrollo.

Dada esta aclaracion, a continuacion, se narran los
modelos de gestiéon urbana de un servicio en
particular como lo es el del agua, enunciados y
descritos en la literatura especializada y reciente,
en la narracion cronologica que a continuacion se
explica.

Una revision cronolégica del estado del
arte relativa a los modelos de gestiéon
urbana del agua

Quiza, el documento mas antiguo que habla sobre
modelos de gestion es el texto de Sanguin (1981)
intitulado, Geografia Politica. Ahi, el autor sefiala
que existen dos diferentes modelos de gestion
urbana del agua, uno denominado sociedad,
consorcio o mancomunidad de ayuntamientos,
que surge cuando los ayuntamientos de dos o mas
municipios acuerdan sumar esfuerzos para
conseguir eficienciay eficacia en la prestacion del
servicio y otro denominado gobierno
metropolitano, que se constituye como una
instancia entre los municipios y el Gobierno
central.

Por su parte, Sharpe (1995) publicé un texto
llamado The goverment of world cities: The future
of the Metro Model, en el que al igual que Davey
(1996), Lefevre (1998) y Bourne (1999), seiiala
que la escala ideal para prestar el servicio de agua
en espacios urbanos es el metropolitano. Pero
autores como Read (2000) expresan que no debe
existir un modelo Unico para abatir la
fragmentacion en la actuacidon de los gobiernos
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municipales, coincidiendo en que es
impostergable y necesaria la coordinacidn
administrativa y operacional en las grandes
ciudades, mediante dos modelos posibles de
implementacion para suministrar el agua en las
ciudades: 1) el Gobierno metropolitano o
supramunicipal con una autoridad elegida
democraticamente o 2) el Gobierno
intermunicipal o descentralizado, en el que los
gobiernos municipales mantienen su autonomia,
con posibilidad de coordinacidn y donde no existe
una autoridad regional con mandato popular.

Lefevre (1998) y Bourne (1999) sefialan ademas
que la necesidad de atender determinados
servicios a escala metropolitana, como el del agua,
con una visidbn comun se sustenta en que estos
resultan mas eficientes al aprovechar las
economias de escala derivadas de la poblacién
bajo control, sin olvidar los mecanismos de
infraestructura, planificacion y recuperacion de
plusvalias derivadas del desarrollo de la
institucidn. Asi explican que para que una ciudad
sea mas competitiva, debe manifestarse en ella
una mayor capacidad de cooperacion y
coordinacion entre sus actores.

Por su parte Pirez (1996, 1999 y 2006), sefiala que
existe un modelo de gestién urbana del agua de
tipo privado, que ocurre cuando pasan a este
sector servicios que antes eran administrados por
el Estado y ejemplifica su clasificacion con los
casos de los servicios de gas, energia eléctrica y
agua y saneamiento por supuesto, que en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Argentina, se
implementd a principios de los afios noventa, ya
que estos servicios pasaron a la iniciativa privada
mediante concesiones o en su caso mediante
mecanismos legales de privatizacion.

Sobre este modelo particular, Pirez (1996y 1999)
sefiala que, cuando ocurre la privatizacion, léase
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también concesidén, de un servicio publico,
también ocurre un cambio de relacion entre el
binomio prestacion-servicio por el de prestacion-
usuario, lo que trae consigo un cambio del
predominio de los derechos propios del
ciudadano, por el predominio de los derechos
propios de una relacion mercantil o clientela
mercantil, ya que cuando un servicio es publico
los usuarios tienen un derecho publico que abarca
no solamente el producto y sus condiciones, sino
también los procesos para su produccion y
gestion.

Huelga aclarar que, para el caso mexicano, el
servicio de agua no se privatiza, sino que se
concesiona, teniendo el concesionario una doble
obligacion: prestar el servicio eficientemente en
nombre del Gobierno y hacerlo de manera
continua y oportuna ante los usuarios, ya que,
segun se reconoce en el articulo 4° de la
Constitucion Politica de lo Estados Unidos
Mexicanos, el acceso al agua es un derecho
humano. Concesion que puede ser revocada por el
mismo Gobierno que la otorgo, ante ineficacia del
concesionario. Asi, la 16gica es de ganancia en la
gestion del servicio de agua, por encima de otras
logicas como la social, la politica o la ética, que
tienden a garantizar el cardcter publico mas alla de
las necesidades meramente mercantiles.

Si se toma en cuenta la relacion existente entre los
servicios de tipo publicos y el funcionamiento de
las ciudades, los procesos de privatizacion
adquieren una dimension particular que expresa la
tension entre lo publico y lo privado y entre el
funcionamiento urbano y la satisfaccion de las
necesidades de sus habitantes, ya que, con la
privatizacion, el Estado se reduce a un ente
regulador y controlador mediante los organismos
deregulacion.

Pirez (2006) sefiala que, mas que optar por un
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modelo privatizado de gestion urbana de servicios
como el del agua, se requiere solucionar la
subordinacion de lo publico y adecuar la
autonomia municipal en los marcos legales de
cada pais para que estos respondan no a una
superposicion y duplicidad de competencias, sino
a una verdadera coordinacion y sinergia de
acciones entre los distintos niveles de gobierno.

Sobre este particular, el del modelo de concesion,
es oportuno sefialar que debe tratarse de forma
diferenciada este respecto del privado, ya que
aunque en ambos modelos el servicio pasa a
manos de lo privado, se esté ante figuras juridicas
distintas, pues, por ejemplo, en la concesion, esta
es susceptible de revocacidon por parte del
Gobierno ante ineficacia o incumplimiento del
contrato de concesion y en el modelo privado, se
surte efectos mediante un contrato de compra
venta, donde el servicio regresa a manos del
Estado por medio de un procesos de expropiacion.

Ahora bien, si se analizan los estudios que se han
abocado al andlisis de los modelos de gestion
urbana del agua en México, al respecto es posible
encontrar autores como Eibenschutz (1997) e
Iracheta (2000) quienes sefialan que los modelos
pueden ser mediante instancia de gobierno o
forma de coordinacién administrativa que permita
resolver los multiples y comunes retos que
representan las necesidades surgidas de una
vecindad entre diversos municipios, haciendo
quizéd alusiéon a una agenda metropolitana
demandante de especial atencidén, o mediante la
implantacion de modelos de coordinacion y
asociacioén intermunicipal, donde se busca
resolver problemas de carécter territorial, cuando
los gobiernos municipales carecen de suficiente
capacidad financiera, administrativa y de
coordinacién y estos deciden asociarse, no
solamente basados en instrumentos juridicos, sino
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mediante procesos de legitimacion en la
constitucion de nuevos modelos de gestion urbana
delagua (Lefevre, 2000).

A este argumento se suman autores, como Borjay
Rodriguez, quienes expresan en sus textos £/
gobierno del territorio de las ciudades
latinoamericanas y Gestion urbana y gobiernos
de dreas metropolitanas respectivamente que,
existen dos modelos principales cuando se habla
de gestion urbana del agua. Los denominados
gobierno supramunicipal y gobierno
intermunicipal (Borja, 2001) o gobierno
metropolitano, gestion metropolitana o
supramunicipal y consorcio o mancomunidad
metropolitana o modelo intermunicipal o
descentralizado (Rodiguez, 2001)
respectivamente.

Asi, definen como (Borja, 2001 y Rodriguez,
2001):

a) Gobierno metropolitano o modelo de gestion
metropolitana o supramunicipal del agua, en el
nivel politico-administrativo que tiene
jurisdiccidon en la totalidad de un territorio
metropolitano, inserto en el contexto del
desarrollo nacional, como idea de subsistema

Ys

b) Entienden por modelo de gestion urbana del
agua por consorcio, mancomunidad
metropolitana, modelo intermunicipal o
descentralizado o gobierno intermunicipal,
como aquel que corresponde a un tipo de
gobierno con legitimidad indirecta, rara vez
tiene autonomia financiera, las materias sobre
las que tiene competencia se definen a partir de
acuerdos, lo que constituye a cesiones de poder
de las partes y en los tiempos y ambitos
definidos por estos.

81

A esta clasificacion se les suman autores como
Gomez (2003), Cabrero (2003) y Garcia (2003),
quienes identifican el modelo denominado como
mancomunidad de municipios, como aquel donde
existen entidades formadas mediante acuerdo
celebrado entre dos 0 méas municipios o distritos, o
entre estos y uno o mas municipios, para la
prestacion del servicio de agua. Y analizan casos
que se fundan en este mecanismo, ocurridos en
Venezuela, Italia, Francia, Espafla y México
respectivamente. Expresando que existen
interesantes experiencias en diversas latitudes de
asociacionismo, que se han formado para
gestionar el servicio de agua en espacios urbanos,
que son afiejas en legislaciones como la italiana
que data de 1934, la francesa y la espafiola
instaurada constitucionalmente desde 1978, que
busca resolver problemas de capacidad de gestion
en la prestacion de este servicio y citan otros
ejemplos més recientes como los casos
mexicanos, donde se ofrece el servicio publico de
agua y drenaje, por medio de instancias como la
Asociacién de Autoridades Locales de México (

Aalmac), la Asociacién de Municipios de México
(Ammac)y la Federacion Nacional de Municipios
de México ( Fenamm) que incentivan los acuerdos
de cooperacién entre los gobiernos locales, entre
otros modelos como los que se han implementado
en ciudades como Monterrey y Guadalajara.

Al igual que los autores anteriores, en un texto
titulado State and local government, Bowman
(2003) expresa que en Estados Unidos de
Norteamérica existen los llamados niveles
subnacionales, que no son otra cosa que gobiernos
locales, tales como pequefias unidades
administrativas locales (townships), de ciudades
pequefias ( towns )y de ciudades o municipios
(cities); los gobiernos territoriales intermedios
como los condados (countries), las asociaciones
de municipio, los distritos, las areas
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metropolitanas y el nivel estatal como el de
Florida o California donde residen los poderes
soberanos para administrar el territorio y que
prestan servicios como el del agua en estos
espacios. Ademas, expresa que la multiplicidad de
niveles subnacionales presentes en ese pais, ha
provocado gobiernos altamente fragmentados,
situacion que se ha tratado de combatir con tres
estrategias, a saber: a) la anexion de jurisdicciones
pequefias a unas mas grandes; 2) la conformacion
de gobiernos metropolitanos donde las ciudades
de un condado deciden mantener algunas de sus
funciones y transferir otras al gobierno
metropolitano y 3) la creacion de agencias
regionales de regulacion o planificacion que
buscan crear consenso en torno a politicas
comunes para solucionar conflictos en un area
determinada.

A la discusion que aqui nos ocupa, se suman
autores como Paiva (2004), quien sefiala que en
los casos de la espacios urbanos como Caracas,
Ciudad de México, Monterrey, Sao Paulo y
Buenos Aires, ubicadas todas en algunos paises
latinoamericanos, se han intentado establecer
modelos de gestion urbana del agua a escala
metropolitana en las ultimas décadas, como
consecuencia de los procesos de descentralizacion
y metropolizacion que estan sufriendo paises
como Venezuela, México, Brasil y Argentina
respectivamente. Se profundiza en el caso del
Distrito Metropolitano de Caracas en Venezuela,
que se extiende sobre cinco municipios (
Libertador, Chacao, Sucre, Barutay El Hatillo ), y
dos gobiernos regionales (Miranda y Vargas),
donde conviven las empresas publicas y privadas
encargadas de los servicios, a la vez que el
gobierno nacional, regional y estatal, y donde
todas estas instancias tienen atribuciones en
materia de agua que han duplicado los esfuerzos,
traslapado atribuciones y vuelto ineficiente e
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ineficaz la prestacion de agua en este espacio
urbano ante el traslape de competencias entre
distintas instituciones.

Al tiempo que este autor aborda los modelos de
gestion urbana implementados en Caracas para el
suministro de agua (acueductos y cloacas) sefiala
que el problema para que uno u otro modelo de
gestion urbana del agua dentro de esta ciudad
tenga éxito radica en que falta claridad entre las
funciones que tiene por ley desde el 2000 la
Alcaldia Mayor y las que tienen los municipios
desde 1989. Donde son atribuciones al mismo
tiempo del alcalde metropolitano y de los alcaldes
municipales que conviven en la misma érea, por
ejemplo, las de acueducto, planificacion, vialidad
urbana, transporte, proteccion civil, salud publica,
policia y orden publico, parques y plazas (Paiva,
2004). Y solamente los servicios de energia, gas
doméstico y viviendas de interés social estan
plenamente definidos como atribuciones
metropolitanas, no existiendo por ello conflicto en
esos temas entre los municipios y el nivel
metropolitano de Gobierno que cohexisten en el
mismo espacio urbano.

Por lo explicado con anterioridad, el autor
reconoce dentro de su texto, Caracas, en busca de
un gobierno metropolitano, que en Caracas existe
un Gobierno o Alcaldia Metropolitana, que sigue
conviviendo y coexiste junto con las viejas formas
de administracion municipales, por lo que
conviven conforme al marco legal vigente en
Venezuela modelos de gestion urbana entre
municipios como el consenso, lamancomunidad y
los acuerdos, junto con el modelo de gobierno
metropolitano, como forma de gobierno
intermedia entre el municipioy el Estado Central.

Esta situacidon choca con lo que establece Flores
(2004), quien define que para que el modelo de
gestiéon urbana denominado gobierno
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metropolitano o supramunicipal tenga exito, este
debe ser concebido como aquella instancia entre
los municipios y el gobierno central, donde en la
cual las autoridades son electas directamente, se
cuenta con recursos y autonomia propia y sus
competencias estan determinadas y son diferentes
de las de los otros niveles de gobierno superior e
inferior. Asi, este modelo se identifica el modelo
de gestidon urbana puro, porque tiene legitimidad
politica, autonomia financiera y competencias
propias y asume la fragmentacion y la
complejidad de las ciudades, ya que permite crear
y distribuir con mayor eficiencia los bienes y los
servicios urbanos dentro del territorio, fortalece la
identidad territorial y la competencia en el
mercado cuando determinados problemas y
servicios deben atenderse a esa escala.

Por lo anterior, la revision teorica y doctrinal que
hasta la fecha existe respecto de los modelos de
gestion urbana, mas en especifico, de gestion
urbana del agua, permite comprender que ciertos
modelos estdn claramente identificados por la
constitucion de mecanismos de coalicidén, donde
dos o mas entidades politico-administrativas
colaboran en conjunto para lograr un objetivo o fin
comun (Cabrero, 2005, Herzer, 2005 y Rios,
2006), mediante acuerdos para lograr
emprendimientos cooperativos para planificar e
implementar actividades y prestar servicios
publicos como el del agua en diversos espacios
urbanos, como emprendimientos colectivos o
cooperativos que surgen en virtud de que algunas
problemadticas urbanas no estan contenidas en el
espacio institucional tradicional, ya que algunas
se manifiestan en un nivel desprovisto de
institucionalidad que demanda enfrentar retos
conjuntos y obliga a los municipios o comunas a
instituir arreglos metropolitanos, que mantienen a
los gobierno municipales, a la par de la creacion de
instancias de coordinacion forzosas para llegar a
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entendimientos desde ambitos institucionales en
areas de ejecucidén y prestacion de servicios
publicos urbanos.

Citando ejemplos como la creacion en 1967 de la
Comisién de Coordinacion Urbana de Atemajac
en el seno de la Junta General de Planeacion y
Urbanizacion del Estado de Jalisco en México,
para discutir asuntos de urbanizacién e
industrializacioén; de igual forma, la creacion
decreto de ley, en 1977, del Concejo Técnico del
Departamento de Planeacion y Urbanizacion por
el Ejecutivo del Estado de Jalisco, que vino a
sustituir a la Comision antes mencionada ademas
la Comision para el Desarrollo de Guadalajara y el
Consejo Metropolitano de Guadalajara, en 1989,
instancias todas de coordinaciéon y modelos de
gestion urbana, que tenian como objeto sumar
esfuerzos y tomar decisiones conjuntas en materia
de planeacion local y de prestacion de servicios
como el del agua (Rios, 2006).

Sobre este mismo modelo en particular, Sinchez
(2006) publica un articulo denominado
“Organizacidn intermunicipal”, en el cual apunta
que la Constitucién Politica espafiola de 1978
tiene el pendiente de regular el tema relativo a la
jurisdiccidn y la prestacidon de servicios publicos,
tomando en cuenta la necesidad y la estructura
organizativa y asociativa de los municipios, a fin
de permitir articular los intereses
supramunicipales. Sefiala que es ineludible la
necesidad de reorganizar los servicios publicos,
ya que, en la actualidad, el tema se encuentra fuera
de la frontera de la jurisdiccién administrativa
individual de cada gobierno, cuando ellos forman
parte de una metrdpolis, siendo necesario
distinguir los aspectos intermunicipales y
supramunicipales (Sanchez, 2006), donde el
concepto de vecino, cuando se habla del modelo
de gestion urbana intermunicipal, debe ser
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entendido como aquel cuyo sistema de vida supera
el referente municipal del ayuntamiento en el que
esta empadronado, ya que las nuevas dinamicas
socio-territoriales de las ciudades requieren
cambios institucionales y nuevos procedimientos
administrativos que integren la pluralidad de
agentes sociales en los asuntos publicos.

Asi mismo, Sagawe (2006) retoma el discurso de
los dos grandes modelos de gestion urbana del
agua antes expuestos y publica un texto titulado
Niveles supramunicipales y niveles intermedios
en la construccion de los Estados Modernos;
Baviera-Miami, Dade County, donde sefiala que
cuando las comunidades estan sobrecargadas de
tareas, es deseable transferir la obligaciéon de su
cumplimiento a otros niveles superiores de la
administracion para contribuir a resolver de
manera eficiente los problemas y las demandas de
la poblacion, garantizando asi el acceso a los
bienes y los servicios publicos como el que
representa el agua, elemental para la vida de todas
las especies. A esta figura, Sagawe (2006) le
denomina asociacion y le define como un
instrumento de economia de escala que permite
reducir costos y brindar un mejor servicio,
mediante la creacion de competencias
diferenciadas que respeten el tamafio de cada
gobierno y la capacidad fiscal, observando un
verdadero ejercicio de la subsidiariedad y de
cooperacion entre niveles administrativos para
crear verdaderas economias de escala en el
manejo de los recursos.

Para sustentar su argumento, Sagawe (2006) cita
el caso de Alemania, que aunque cuenta con un
marcado arraigo por la institucion del municipio,
baso su sistema administrativo territorial en la
construccion de niveles intermedios,
conformando 6rganos propios para la atencion del
condado, la provincia o la comarca; se vale de
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autoridades intermedias entre el municipio y el
gobierno central que buscan fortalecer las
unidades de gobierno mas proximas al ciudadano.
Ejemplifica lo anterior con el caso del Estado de
Baviera, donde cada nivel de gobierno es titular de
competencias de acuerdo con el tamafio de su
poblacion y su capacidad para prestar servicios a
bajo costo y de buena calidad. Asi, cuando un
determinado nivel de gobierno local (léase
provincia, condado o municipio) cumple con sus
competencias obligatorias, puede asumir otro tipo
de funciones, llamadas competencias voluntarias.
Ademas, existen las competencias delegadas o
funciones que se pueden trasferir de un nivel
superior de gobierno a uno inferior. Incluso, en
Baviera existe la posibilidad de crear asociaciones
voluntarias o en su caso asociaciones obligatorias
de municipios.

En 2007, es posible ubicar tres textos que abordan
el tema que aqui se ocupa, el de los modelos de
gestion urbana del agua. El primero es de Fuente
(2007) que trata de una resefia de Los nuevos
modos de gestion de la metropolizacion, de
Federico Arenas, Rodrigo Hidalgo y Jean Louis
Coll, en el cual se indica que mientras se entiende
por condiciones de gestion urbana a aquellos
aspectos internos y externos que afectan la
capacidad del municipio o comuna para
administrar y manejar la dindmica territorial, la
gestion territorial municipal, es la capacidad de
gobernar, ejercer autoridad y realizar acciones
para ordenar, disponer y organizar el territorio
contenido en su jurisdiccidn, con el fin tltimo de
mejorar la calidad de vida de la poblacion que lo
habita. También apunta que, cuando se abordan
temas intermunicipales, la gestion municipal
aislada presenta problemas de interaccion con
otras de similar jerarquia y respecto de las
distintas instituciones publicas y privadas
involucradas en el proceso, para suministrar
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servicios como el del agua a un poblacion
determinada en un territorio especifico.

El segundo y tercero, de Gonzalez (2007) y Rojas
(2007) abonan respectivamente en la discusion
haciendo uso de tres estudios de caso (Milan,
Bilbao y Newcastle) y analiza las acciones que
tienen que ver con la modernizacion de esas
ciudades para atraer inversiones e inversionistas,
explicando que la dotacion de mejores servicios
debe estar basada en la vinculacion
gubernamental con la iniciativa privada para
atender funciones bésicas como la prestacion del
agua en los espacios urbanos, sea esta prestacion
basada en modelos de gestion urbana mediante
gobierno metropolitano o autoridades conjuntas
intermunicipales (Gonzélez, 2007; Rojas, 2007).

Modelos ambos en que es elemental para su
constitucion, operacion y funcionamiento contar
con identidad, pertenencia, solidaridad,
responsabilidad para con los acuerdos tomados y
legitimidad de los acuerdos, como de los actores
que toman las decisiones (Rojas, 2007).
Diferenciando, responsabilidades y ambitos de
accion, al menos mediante cuatro modelos de
gobierno metropolitano (Rojas, 2007), por
ejemplo:

De un nivel; aquel en el que una sola instancia
metropolitana es responsable de suministrar
una amplia gama de servicios.

De dos niveles; consiste en una entidad de
gobierno de nivel superior que abarca una
zona bastante amplia y un conjunto de
entidades de nivel inferior y, mientras la
primera proporciona servicios en el ambito
regional, las segundas son responsables del
local.

Cooperacion voluntaria; en esta no rige
obligatoriedad legal ni institucional y se basa
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en la accion voluntaria de las entidades
involucradas, en general, en el nivel local.

Distritos para un objetivo especial; su
propdsito es suministrar servicios especificos
que tengan efectos mas allad de los limites
politico-administrativos.

Se sefiala que para cualquier tipo de modelo que se
decida emprender, este debe ser socialmente
aceptable, técnicamente posible,
econémicamente eficiente, ecoldgicamente
sustentable, politicamente viable,
financieramente efectivo y equitativo, a la vez que
se debe fundar en estructuras de cooperacion entre
diferentes niveles de gobierno y crear una
estructura sdlida en autoridad, liderazgo,
autonomia, legitimidad y recursos para atender los
servicios que deban ser solventados a escala
metropolitana, de los que no (Rojas, 2007).

Por ello, autores como Jalomo (2011) expresan
que un mecanismos que encaja perfectamente
como uno de los dos grandes modelos de gestion
urbana del agua antes planteados, es la instancia
de coordinacidon y asociacion intermunicipal
constituida mediante acuerdo de dos o mas
unidades politico-administrativas, con el fin de
ejercer funciones, ejecutar y operar obras, asi
como prestar este tipo de servicio publico en el
ambito intermunicipal dentro de espacios
urbanos, como la que sucedidé en 1952 en
Guadalajara, Jalisco, México, con el Patronato de
los Servicios de Agua y Alcantarillado de
Guadalajara, instancias que para 1978, 1983 y
2002 respectivamente se convirtid en el Sistema
Intermunicipal de Agua Potable y Alcantarillado
de Guadalajara.

Y tratadistas, como Arellano (2013), sefialan que
existen dos tipos de conglomerados
metropolitanos, las regiones metropolitanas
céntricas y las llamadas policéntricas o
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polinucleares, que pueden tener tres tipos de
modelos de gestion: gobiernos regionales o
metropolitanos o supramunicipales, modelos o
mecanismos de asociacidon, coordinaciéon y
cooperacion intermunicipales , finalmente,
modelos fragmentados que se caracterizan por la
falta de cualquiera de los dos anteriores. Asi, para
el caso mexicano existen congresos de varios
estados de la republica, que han aprobado leyes de
coordinacion o desarrollo metropolitano, entre los
que destacan Colima, Hidalgo, Jalisco, Morelos,
Oaxacay Zacatecas.

Por ello, autores, como Borja y Castells (citados
en Arellano, 2013, p. 44), clasifican las
aglomeraciones urbanas segin su modelo de
gestion y establecen tres categorias: las que tienen
algun tipo de gobierno metropolitano, las que no
tienen un gobierno metropolitano, pero estan
coordinadas en un nivel supranacional y, aquellas
que no tiene ningun tipo de coordinacion.

Entonces, diversas ciudades mexicanas han
establecido diversos modelos de gestion urbana
del agua, como la Codepan, Comision de
Desarrollo de la cuenca del rio Panuco, vigente en
los afios ochenta, con presencia del Gobierno
federal, los gobiernos de las entidades federativas
de Tamaulipas y Veracruz, asi como dos
municipios tamaulipecos, Tampico, Altamira y
tres veracruzanos, Panuco, Pueblo Viejo y
Tampico Alto, con alto interés de inversores del
Distrito Federal —ahora Ciudad de México—,
que tenian el &nimo de aprovechar las aguas de la
cuenca baja del rio para alimentar los acueductos
del centro del pais, que operd de forma complejay
eficientemente hasta final del siglo XX. En la
actualidad, abundan organismos en materia de
agua potable y alcantarillado, asi como planeacion
urbana en este pais, como los que representan la:

El SADM, encargado de los Servicios de Agua
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y Drenaje de Monterrey.

El SOAPA, Servicios de Agua Potable y
Alcantarillado de Puebla, que a diferencia del
SADM no tiene contemplada formalmente una
disposicion de cardcter metropolitano en el
sentido de plantear un convenio con los
municipios colindantes.

El Sistema Intermunicipal para los servicios de
Agua Potable y Alcantarillado (SIAPA),
creado en 1952 bajo el nombre de Patronado de
los Servicios de Agua y Alcantarillado y
refundado como SIAPA en 1978 y 2002
respectivamente, en Guadaajara, Jalisco,
México.

Los esquemas de juntas intermunicipales para
la administracion de cuencas hidrograficas y
que operan en el Estado de Jalisco en México,
por citar los mas relevantes.

De acuerdo con la revisidn anterior, es oportuno
indicar que las nuevas dindmicas
socioterritoriales demandan la necesidad de
acciones tendientes a crear un entramado
institucional que permita hacer frente a los
problemas urbanos que han rebasado la escala
tradicional del municipio o la comuna, labor que
diferentes paises, como los antes mencionados,
han tratado de instaurar e implementar en sus
marcos normativos, respecto a temas como el del
agua que aqui nos ocupa, entre otros.

Pero, es evidente que la dindmica por instaurar e
implementar modelos de gestion urbana no
solamente para la prestacion del agua, con una
vision de mancomunidad, han sido mermados
porque en el fondo, los gobiernos municipales o
comunales, no quieren perder autonomia y
parecen obstinados a no jugar al juego de ganar-
ganar, en gran parte por una dindmica social que
ha construido sociedades poco capacitadas para
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colaborar, cooperar y trabajar en bien de la
colectividad, por lo que ha proliferado la
permanencia de un modelo de gestion urbana del
agua, entre otros servicios, mas de tipo
fragmentado e individualista. Con base en la
revision anterior, se procede a continuacidon a
presentar un esquema donde se clasifican los
modelos anteriores en categorias.

Una taxonomia de los modelos de
gestion urbana del agua a la luz del
estado del arte

Del estado de la cuestién expuesta con
anterioridad, se puede deducir que existen tres
grandes modelos de gestion urbana del agua
considerados por los tedricos y los estudiosos del
tema administrativo metropolitano: 1) el
supramunicipal, 2) el intermunicipal y 3) el
individual fragmentado.

Estos modelos pueden, a su vez, dividirse, de
acuerdo con la voluntad de las partes
involucradas: 1) impuestos por mandato de ley o
2) voluntarios, es decir, por consenso de las partes
involucradas. Ademas, los modelos pueden
clasificarse, segun los actores involucrados en: 1)
publicos-publico, 2) publico-privado y 3)
publico-social, y asi sucesivamente segun
corresponda de conformidad con las diversas
mezclas que de estos tres primeros se deriven.

Finalmente, los modelos de gestiéon urbana del
agua pueden clasificarse, ademds, segin su
funciony espacio de aplicacion: 1) aquellos que se
instauran para administrar, gobernar y prestar el
servicio en el nivel metropolitano y solucionar o
atender problemas a esa escala y 2) los que se
constituyen entre entidades politico-
administrativas que no necesariamente tienen un
cuadro de metropolizacién para atender asuntos
ambientales como el manejo de cuencas, por citar

el caso.

De acuerdo con el ejercicio anterior es que se
construye el siguiente esquema 1.0 “Taxonomia
de modelos de gestion urbana del agua”, que si
bien para el ejercicio que aqui nos ocupa es
exclusivo de un servicio en lo particular, puede
tener aplicacion a otra gama de servicios, como el
transporte, los residuos, la planeacion urbana, el
catastro municipal, el alumbrado publico, los
mercados, los servicios de rastro, el tema de
panteones y cementerios, lo concerniente a calles,
plazas, parques, espacios publicos, proteccion
civil, centrales de abastos, vivienda, salud
publica, desarrollo econémico, seguridad publica,
cultura, control ambiental, entre otros:

ESQUEMA 1.0
“Taxonomia de modelos de gestion urbana del agua”

Modelos de gestion urbana
del agua
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Algunas conclusiones aplicables al caso
mexicano

En el reconocimiento que la dindmica
demografica nacional se caracteriza, al iniciar la
segunda década del Siglo XXI, por haberse
acentuado la concentracion de la poblacién en
zonas urbanas y en el entendido que, como
respuesta Estatal, se ha hecho operativo el apoyo a
la identificacién de zonas metropolitanas
mediante la modificacion de leyes ordinarias,
reglamentos e incluso la creacion de fondos
economicos que contribuyan a su desarrollo,
resulta impostergable la necesidad de
modificacion constitucional para adecuar las
bases de operacion municipal de cara a la
complejidad y los retos que representa la nueva
estructura de asentamientos humanos presente en
paises como México.

Si bien es cierto que el contenido del articulo 115
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en su tiempo resultd oportuno y
adecuado al ritmo del proceso de urbanizacion de
ese pais, también lo es que casi 30 afios después,
requiere un estudio profundo para restructurarlo
con la intension de que cumpla un Optimo
funcionamiento. En particular, es necesario
repensar la posibilidad de asociacion municipal
para la prestacion de servicios publicos
consignada en la fracciéon III y la ausencia de
mencidén al fendmeno urbano conocido
globalmente como metropolizacion en la
redaccion de la fraccion VI, relativa a
conurbaciones del numeral 115 referido al inicio
de este parrafo, con la intension de que para
gestionar recursos como el agua, los problemas
que hoy en dia se presentan sean resueltos.

Para iniciar con la metrdpolis, se sugiere insertar
en el texto constitucional tal concepto como
complementario al de conurbacion. Aun cuando
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en el ambito constitucional no se alude a la ciudad
sino al asentamiento humano, resulta necesario
hacer juridicamente explicito el término
metropolitano para abarcar los asentamientos
cuyo territorio, tamafio poblacional y forma de
expresion fisica (redes, sistemas), involucran para
su planeacién y desarrollo conjunto, a dos o mas
gobiernos de igual jerarquia, distinguiendo a la
metropolis como el sitio y a la conurbaciéon como
el contexto o regidn en que ella se contiene.

En estos casos, los metropolitanos, la prestacion
de los servicios publicos como el que aqui se
analizo, resultan por demas complejos debido a
los distintos rasgos econdmicos, administrativos,
técnicos y de perfil politico de los Ayuntamientos
de los municipios participantes. De suerte, que la
posibilidad de coordinacion o libre asociacion a la
que refiere la fraccion III del mismo 115
Constitucional referido, pareceria resultar ahora
insuficiente, ya que la prestacion conjunta de
servicios es contingente, incidiendo en la mayoria
de los casos en una ineficaz e inoportuna
prestacion de servicios publicos, destacando
gravemente entre ellos, los de agua y el
saneamiento, tal como se observo, a la vez que en
otros servicios como el de limpia publica y
disposicion de residuos solidos, alumbrado e
inclusive, seguridad publica, lo que repercute en
muchas ocasiones de forma negativa, para
encontrar soluciones en materia de contaminacioén
y degradacion del medio ambiente y del entorno
ecoldgico.

Tal vez, valdria la pena separar los casos cuando la
asociacion municipal y el convenio con instancias
superiores de gobierno deban ser forzosos, y sin
crear Organos supramunicipales, si permitir la
organizacion administrativa regional como medio
de gobierno y administracion conjunta,
imprescindible en las zonas metropolitanas de
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paises como México.

Las modificaciones antes mencionadas
impactarian notablemente en la redaccion de una
nueva legislacion de asentamientos humanos mas
acorde con el momento contemporaneo y, por
supuesto, en una mejor calidad en la prestacion de
servicios publicos que contribuyan al pleno
desarrollo del individuo y la sociedad, que dista
mucho de lo que se intentd hacer con la reciente
Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
aprobada en los Estados Unidos Mexicanos el
pasado 28 de noviembre del 2016. Ya que este
nuevo ordenamiento legal no resuelve los
problemas institucionales, ni mucho menos los
politico-administrativos que hasta la fecha tienen
en una verdadera encrucijada la posibilidad por
dotar de servicios eficientes y eficaces en el
territorio nacional, como lo es el agua, a todos en
igualdad de condiciones, respetando asi garantias
fundamentales, como la que consagra el articulo
4° de la Ley Suprema en México, que dicta que
toda persona tiene derecho al acceso, la
disposicion y el saneamiento de agua para
consumo personal y doméstico en forma
suficiente, salubre, aceptable y asequible.

Por ello, respecto de los modelos de gestion
urbana que aqui han sido planteados y clasificados
con anterioridad, podria sefialarse para el caso
mexicano que lo siguiente:

e El modelo de gestion urbana del agua,
llamado gobierno metropolitano o
supramunicipal, no existe en la actualidad
en México, por lo tanto, no es aplicable.

e El modelo de gestion urbana del agua,
denominado asociacion o mancomunidad
municipal sigue existiendo pero
solamente como un acuerdo voluntario
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entre diversas entidades politico-
administrativas en el pais.

e Por lo que ve a la asociacion con 6rganos
de jurisdiccidn territorial supramunicipal
para la atencién de servicios urbanos
metropolitanos como lo es el agua,
tenemos ejercicios en el territorio nacional
aun incipientes.

e Siguen prevaleciendo en su gran mayoria
dentro de México esquemas o modelos de
gestion urbana del agua de tipo aislado o
fragmentado, es decir, prestados por
gobiernos unitarios o municipales, sin que
exista asociacion voluntaria o forzosa
como principal referente.

Asi, debemos distinguir que el modelo de
gobierno supramunicipal respecto de 6rganos de
gobierno con tareas especificas de cobertura
territorial supramunicipal estd prohibido en
Meéxico en los marcos legales hoy vigentes. Por
ello, es necesario retomar este modelo, como
posible forma clasica de abordaje de temas de
servicios publicos municipales como el del agua
para cuando se habla de zonas con asentamiento
humano continuo, extra muros de la division
politica del territorio nacional, con independencia
de sudenominacion conurbada o metropolitana.
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