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Estudio del Marco legal existente aplicable a municipios fronterizos para inducir

proyectos de infraestructura verde.

I. INTRODUCCCION.

Desde 1960, la mayoria de la poblacién en México vive en zonas urbanas. Esta tendencia se ha
ido acentuando con el surgimiento cada vez mas frecuente de zonas metropolitanas y con el
crecimiento demografico nacional, de tal forma que al dia de hoy existen alrededor de 60 zonas
metropolitanas en las que habita mas de la mitad de la poblacion total del pais, de acuerdo con
los ultimos datos de la CONAPO. En este contexto, las autoridades citadinas tienen frente a ellas
un grado de responsabilidad sin precedentes. La planeacion y la gestion urbana, junto con los
servicios que proveen los municipios, deben convertirse en una prioridad no sélo para las

autoridades municipales, sino para los gobiernos Estatales y Federal.

Esta responsabilidad pareciera ser mas latente aun para las autoridades locales en la franja
fronteriza. La experiencia nos ha demostrado que por sus caracteristicas- como el rapido
crecimiento demografico- las ciudades en esta zona son particularmente vulnerables a la falta
de planeacidén y al ejercicio ineficiente de autoridad. Aunado a ello, el poco o bajo presupuesto
que reciben para infraestructura pareciera colocar a sus autoridades ante una situaciéon
verdaderamente retadora. Si a esta ecuacién afiadimos los riesgos cada vez mas patentes que
implica el cambio climatico, y la escasez de los recursos hidricos que prevalece en casi toda la
zona, las autoridades municipales de estas ciudades estan obligadas a replantearse el alcance y
ejercicio de sus capacidades en cuanto a gestién urbana, particularmente tratdndose de la
prestacion de servicios como el de abastecimiento de agua a los ciudadanos y del mejoramiento

de la infraestructura a su cargo.

Es asi que existen problematicas de interés nacional que dependen de una manera crucial de la
forma en que los municipios las afronten en el campo de su competencia. El mejor uso de
recursos naturales en areas metropolitanas es sin duda una de dichas problematicas, para las
que soluciones como la denominada “infraestructura verde” se propone como una alternativa

viable, sin bien no sin dificultades de implementacion politica, fiscal, juridica, entre otras.

pag. 3



Este estudio tiene como objetivo elaborar un diagnéstico del marco juridico existente, asi como
de los instrumentos de planeaciéon que regulan la construccién y gestion de infraestructura

verde en seis ciudades fronterizas, a saber:

¢ Tijuana, Baja California.

e Nogales, Sonora.

e (Ciudad Juarez, Chihuahua.
e QOjinaga, Chihuahua.

e Piedras Negras, Coahuila.

e Nuevo Laredo, Tamaulipas.

Asimismo, se pretende identificar y analizar las competencias de autoridades involucradas en
la gestion y regulacion de infraestructura verde y analizar las barreas o areas de oportunidad

en el marco legal y de competencias en materia de infraestructura verde en las ciudades citadas.

Es indispensable elaborar un diagnéstico exhaustivo de la legislacion y autoridades
relacionadas con el desarrollo de proyectos tendientes a minimizar el impacto hidrolégico y
mejorar la calidad de vida de los habitantes de las ciudades objeto de estudio. Lo anterior para
que sea posible disefiar un proceso de gestion para reforzar o modificar el marco juridico actual,
a fin de que se incorpore e incremente el uso y desarrollo de infraestructura verde en las

Ciudades del Estudio.

Para tener una mejor comprensién del alcance de la legislacion aplicable, es necesario definir
los proyectos de infraestructura verde que ocupan a este estudio. La infraestructura verde
incluye los proyectos que utilizan vegetacion, suelos y otros procesos naturales para el manejo
del agua pluvial y para mejorar el medio ambiente urbano. Este estudio se centrara en el manejo
del agua a nivel municipal, es decir, el manejo de aguas pluviales para preservar el ciclo

hidrolégico.
Este estudio se divide en dos partes principales; la primera parte se concentra en un analisis y
diagndstico de la legislacion federal, comenzando por las bases constitucionales que

representan el fundamento mas basico para la gestién de los recursos naturales por parte de
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las autoridades, y que determinan de una forma genérica el ambito de actuaciéon de los tres
ordenes de gobierno para intervenir en la gestién de recursos naturales. Posteriormente,
incluimos el andlisis de leyes generales y federales cuyas disposiciones son relevantes para el
objetivo de este estudio, como la Ley de Aguas Nacionales y la Ley General de Cambio Climatico.
Esta seccién incluye instrumentos de planeacién como el Plan Nacional de Desarrollo y el
Programa Sectorial de Medio Ambiente, para cubrir esta perspectiva de planeacion desde el

nivel federal.

La segunda parte se concentra en cada una de las Ciudades Objeto de estudio, comenzando por
la normatividad a nivel estatal y los instrumentos de planeacion estatales, con el objeto de
conocer el marco de accién municipal y el alcance que puede tener la autoridad municipal en
sus acciones, ya que las atribuciones municipales se basan fundamentalmente en el articulo 115
constitucional y en la legislacion estatal. Hecho el analisis a nivel estatal, nos adentramos en los
instrumentos normativos y de planeacién municipales para detectar barreras y oportunidades
mas especificas, cubriendo tanto el sector ambiental, como el de aguas, obras publicas y
planeacion territorial. Muchas veces el analisis a nivel federal y sobre todo estatal nos otorga
una perspectiva relativamente clara para entender lo que pasa a nivel municipal. Al final de
cada seccion hemos incorporado la seccion de barreras y oportunidades en las que retomamos

las conclusiones del andlisis juridico de los instrumentos realizado en secciones previas.

II. MARCO LEGAL FEDERAL

II.1 Bases Constitucionales

Como se desarrolla a continuacién, la posible ejecucion de acciones en materia de
infraestructura verde por parte de los municipios debe realizarse: (i) de forma concurrente con
los estados y el gobierno federal al cubrir materias listadas dentro de la fraccion XXXIX, del
articulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (“CPEUM”), (ii)
considerando el control que tiene el municipio sobre el recurso agua en el contexto urbano, (iii)
siempre atendiendo el acceso al agua como un derecho fundamental y (iv) todo ello en términos

de las leyes estatales y federales que correspondan.
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I1.1.1 Las facultades municipales en materia de Infraestructura Verde y la concurrencia

de los tres 6rdenes de gobierno en materia ambiental

En 1983, se reform6 la CPEUM en su articulo 115, con la intencién de volver a los municipios
mas fuertes e independientes desde el punto de vista politico y administrativo; asi como para

fortalecer la descentralizacion de funciones desde el orden federal.

Asi, se definieron en la fraccion Il de dicho articulo, las funciones y servicios a cargo de las
autoridades municipales. Para efectos del presente estudio destacamos las sefialadas en la
fraccion II1I, que son: a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus
aguas residuales, asi como las del inciso g) Calles, parques y jardines y su equipamiento.
Asimismo, en dicha reforma se desarrollaron las facultades municipales en materia de
zonificacion y uso de suelo, resultando relevantes para efectos de nuestro andlisis, las
siguientes especificamente: a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano municipal; b) Participar en la creaciéon y administraciéon de sus reservas
territoriales; €) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales
deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia; d) Autorizar, controlar y
vigilar la utilizaciéon del suelo, en el dmbito de su competencia, en sus jurisdicciones
territoriales; f) Otorgar licencias y permisos para construcciones; y g) Participar en la creacién
y administracién de zonas de reservas ecoldgicas y en la elaboracion y aplicacidon de programas

de ordenamiento en esta materia .

Asi, a la luz de lo anterior, resulta claro que en la mayoria de los casos, los municipios son la

autoridad directamente encargada de la construccién y operacion de Infraestructura Verde.

Ahora bien, como hemos sefialado, las atribuciones municipales contempladas en el articulo
115 de la CPEUM deben ejercerse de conformidad con la legislacion federal y estatal, ya que
entre otras razones, la Constitucion sélo les concede a los municipios la facultad de administrar,
no asi de legislar.! El articulo 115 Constitucional, establece que los municipios, en el desempefio
de sus funciones y en la prestacién de servicios a su cargo deben "observar” lo que establezcan

las leyes federales y estatales. Lo mismo, con el ejercicio de su facultad de zonificacion o uso de

1 Tesis 292405, Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, T. |, noviembre 1917. MUNICIPIO LIBRE.
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suelo, que debe hacerse “en términos de lo que establezcan las leyes federales y estatales

relativas”.

Ya que hemos establecido cuales son las facultades que las autoridades municipales tienen en
materia de Infraestructura Verde es importante referirse ahora a la manera en que las mismas
deben y pueden ser ejercidas. Hasta 1987 la gestién ambiental en México tenia un régimen
predominantemente centralizado. Fue a partir de 1987 - cuando se dio la reforma al articulo
73 constitucional- que se establecieron las bases para la concurrencia, y por ende para la
participaciéon de estados y municipios en dicha gestién. La distribucién de competencias que
hace la LGEEPA como consecuencia de dicha reforma, se circunscribe a ciertos principios
constitucionales y a las facultades expresamente otorgadas a los municipios. El articulo 73 de
la CPEUM, senala aquellas materias sobre las que el Congreso de la Unién puede legislar.
Asimismo, sefiala aquellas materias que son concurrentes, y sobre las que por ende, el Congreso
puede emitir leyes generales que distribuyan competencias para la intervencién de los tres

ordenes de gobierno.

El propoésito de esta incorporacidn fue permitir a los estados y alos municipios la participacion
en asuntos ambientales que estaban, antes de dicha reforma, concentrados en la federacion. Asi
podemos entender la concurrencia como la distribucién de competencias que se refieren a la
misma materia entre la federacion, las entidades federativas y los municipios, de acuerdo con

lo que establezcan las leyes federales sobre el tema. ( Brafies, p. 117)

El articulo 73, fracciéon XXIX, inciso G de la CPEUM, otorga facultades al Congreso de la Unién
para la expedicion de leyes “que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los
gobiernos de los Estados y de los municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias, en

materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico”.
Asimismo, dicho numeral en su inciso I, sefiala que el Congreso tiene facultades para “expedir

leyes que establezcan las bases sobre las cuales la Federacidn, los estados, el Distrito Federal y los

municipios, coordinardn sus acciones en materia de proteccion civil.”
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Esto implica que la Federacién puede, a través de leyes generales emitidas por el Congreso de
la Unidn, distribuir competencias entre los tres 6rdenes de gobierno en materia de proteccion
al ambiente (incluyendo cambio climatico), restauracion del equilibrio ecoldgico y protecciéon

civil.

Esto cobra relevancia para nuestro estudio ya que, como se vera mas adelante, existen diversas
disposiciones en leyes federales y estatales que obligan o inducen al municipio de forma directa
o indirecta a la utilizacién de infraestructura verde; sin embargo esto resulta evidente
solamente cuando analizamos desde esta perspectiva las facultades municipales; es decir a la

luz de lo que establecen las leyes de los otros 6rdenes de gobierno.

Se estima pertinente, ilustrar estas consideraciones con uno de los criterios que al respecto ha
emitido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sobre los alcances y limites de las facultades
municipales. Si bien se reconoce que el Articulo 115 Constitucional les confiere a los
Ayuntamientos facultades concretas en materia de uso de suelo o de licencias y permisos de
construccion, también es cierto que en el sistema constitucional concurrente dichas facultades

no son normativas exclusivas ni definitivas, ya que siempre deben desarrollarse en los

términos de las leyes federales y estatales relativas.

ASENTAMIENTOS HUMANOS. LOS MUNICIPIOS GOZAN DE UNA
INTERVENCION REAL Y EFECTIVA DENTRO DEL CONTEXTO DE LA
NATURALEZA CONSTITUCIONAL CONCURRENTE DE LA MATERIA.2

Las facultades de los Municipios en materia de asentamientos humanos previstas
en la fraccion V del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, entendidas en el sistema constitucional concurrente, no son

normativas exclusivas ni definitivas, ya que el acipite de dicha fraccién indica

claramente que siempre se desarrollaran en los términos de las leyes
federales y estatales relativas; asi, aquéllas deben entenderse siempre en el
contexto de las facultades concurrentes distribuidas constitucional y

legalmente; sin embargo, en virtud de las reformas constitucionales destinadas

a reforzar la autonomia municipal, concretamente las de 1983 y 1999, debe

2 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XXXIV, Agosto de 2011. Pagina: 887. Tesis: P./J. 17/2011
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tenerse presente que el Municipio siempre goza de un grado de autonomia cierta
frente a la planeacion estatal, debiendo tener una intervencion real y efectiva en

ella y no ser un mero ejecutor.

Ahora bien, esta armonizacion debe entenderse también que la federacion tiene un poder de
direccion, aunque la materia sea concurrente. Esto también lo ha confirmado la SCJN en su
reciente sentencia recaida a la Controversia Constitucional 72/2008, sobre el Parque Nacional
Tuliim, en donde precisé los siguientes aspectos sobre la concurrencia en materia de proteccion

al ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecologico:

"Como se observa, respecto de esta materia, la Constitucion establece, a nivel macro,
un régimen de concurrencia entre los distintos niveles de gobierno, el cual serd
materia de la ley general que expida el érgano legislativo federal, en la que, entre
otros, habrdn de distribuirse las competencias que a cada uno correspondan.

De lo anterior, se desprende que la Federacion tiene un poder de direccién en esta
materia, que se manifiesta, de forma primaria, en la capacidad de expedir leyes que
(i) distribuyan competencias entre los tres niveles de gobierno y (ii) definan, en todo
caso, el tipo de relaciones de coordinacién o colaboracion que habrdn de entablar los

mismos.

De este modo, la fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucional establece un régimen
de concurrencia que otorga al Congreso de la Union un titulo competencial
sustantivo, por medio del cual la Federacion ejerce un poder de direccion que le
habilita para definir e imponer a las entidades federativas y Municipios un marco
normativo obligatorio dentro del cual participar en la proteccion al ambiente y la

preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico.

Es importante sefalar la posibilidad que la CPEUM prevé, dentro de la fraccion III del articulo
115, de que los municipios puedan asociarse para la prestacion de los servicios que tiene
encomendados, ya sea entre si o con las autoridades estatales. Esta posibilidad resulta util en

general para volver mas eficiente en una ciudad la prestacidn de servicios como agua potable y
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de recoleccion de residuos solidos. La coordinaciéon municipal para la prestacién del servicio de

agua potable es un ejemplo claro de esta posibilidad que otorga la Constitucidn.

Consideramos que esto en la mayoria de los casos puede representar una ventaja para la
promocion de Infraestructura Verde, por dos razones fundamentales (i) permite una vision de
mayor alcance en temporalidad y dimensién de planeacién de una zona urbana y no aislada de
un municipio dentro de un centro urbano; y (ii) se cree que estas asociaciones o incluso la
conformacion de zonas metropolitanas pueden fomentar la gestion de Infraestructura Verde
desde la perspectiva administrativa y presupuestal, y al poder acceder incluso a fondos
federales que puedan cubrir gastos de Infraestructura Verde, como pudiera serlo el Fondo

Metropolitano Federal.

Uno de los ejemplos mas claros de este tipo de asociaciones es representado por los Organismos
Operadores (00s) de Agua. Es asi que, aunque los municipios deberan estar a cargo de los
servicios de agua, también estan facultados para asociarse ya sea con gobiernos estatales o con
otros municipios para disefar esquemas donde los 00s pueden operar de manera mas

eficiente. Sin embargo, son pocas las ocasiones en que esto ha sucedido.3

Esto puede representar un obstaculo para la promocion de Infraestructura Verde, en algunos
casos. Cuando la gestion del agua es producto de una gestiéon coordinada, digamos en una zona
metropolitana, pero no existe coordinacién con respecto a otras materias como construccion,

desarrollo urbano, puede haber un desfase.

I1.1.2 Facultades de los tres niveles de gobierno en materia de agua y su propiedad

De acuerdo con Braiies, el articulo 27 Constitucional tiene tres dimensiones desde el punto de
vista ambiental y que estan vinculadas entre si: la de la propiedad, la de la funcién social de la
propiedad privada y la de la conservacion de los recursos naturales.* Para efectos de este

estudio nos detendremos brevemente: (i) en el concepto de propiedad de los recursos

3 Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), Guia para la creacion de organismos metropolitanos de
agua potable y saneamiento en México, México, Febrero 2014, p. 15. Disponible en: http://imco.org.mx/wp-
content/uploads/2014/03/AguaPotable.pdf

4 Raul Brafies, Manual de derecho ambiental mexicano, Fondo de Cultura Econémica, p. 69
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naturales, con el objeto de dilucidar tanto la forma en que constitucionalmente se asigna tanto
la jurisdiccién como la competencia sobre las aguas nacionales y si esta comprende
efectivamente todas las aguas existentes, y (ii) en el concepto de conservacion de los recursos
naturales como base constitucional para la realizacién de obras que tengan por objeto la

conservacidn y uso eficiente del agua.

La propiedad de las aguas nacionales y la competencia municipal.

De acuerdo al texto del articulo 27 Constitucional, la propiedad de las tierras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la
Nacidn, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada. El parrafo quinto de este articulo establece a la letra lo

siguiente:

“Son propiedad de la Nacidn las aguas de los mares territoriales en la extension y
términos que fije el Derecho Internacional; las aguas marinas interiores; las de las
lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar;
las de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados directamente a
corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el
punto del cauce en que se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o
torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de
propiedad nacional; las de las corrientes constantes o interminentes y sus afluentes
directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas en toda su extension o en parte de
ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando
pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Reptiblica; la de
los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas
divisorias de dos o mds entidades o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el
limite de las riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica
con un pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas,
cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las
que se extraigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes

interiores en la extension que fija la ley. Las aguas del subsuelo pueden ser libremente
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alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse por el dueiio del terreno, pero
cuando lo exija el interés publico o se afecten otros aprovechamientos el Ejecutivo
Federal podrd reglamentar su extraccion y utilizacién y atin establecer zonas
vedadas, al igual que para las demds aguas de propiedad nacional. Cualesquiera
otras aguas no incluidas en la enumeracion anterior, se considerardn como parte
integrante de la propiedad de los terrenos por los que corran o en los que se
encuentren sus depdsitos, pero si se localizaren en dos o mds predios, el
aprovechamiento de estas aguas se considerard de utilidad publica, y quedard sujeto

a las disposiciones que dicten los Estados.”

Lo anterior ha sido confirmado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN)5.

Asi, la propiedad de las aguas listadas en la disposicion transcrita es de la Nacidn, salvo en el
caso de aquellas aguas que sean apropiables por el duefio del terreno cuando (i) pueda
alumbrarlas libremente mediante obras artificiales (pozos), o (ii) corran o estén depositadas
en un solo predio. En ambos casos, la propia Constitucion establece limites a la apropiabilidad
de esta aguas: en el primer caso la extraccion y utilizacion serd reglamentada por la Federaciéon
cuando asi lo exija el interés publico si dicho libre alumbramiento afecta derechos de terceros;
en el segundo caso, silas aguas corren o son depositadas en mas de un predio, serd competencia

de los estados determinar la forma en que podran aprovecharse.

A mayor claridad, la propiedad de las aguas solo podra ser o de la Nacién o de los particulares,
sin embargo, los tres niveles de gobierno gozan de facultades para regular el aprovechamiento
de las aguas nacionales. Asi, la Federacion siendo la propietaria de las aguas, regula su
explotacion, uso y aprovechamiento; su distribucién y control, asi como la preservacion de su
cantidad y calidadé, a través de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA)?. Como hemos visto,
es en la Constitucién que directamente establece la facultad de los Estados de regular el
aprovechamiento de aguas que corran o sean depositadas en dos o mas predios; sin embargo,

la Ley de Aguas Nacionales (LAN) también prevé, si bien limitadamente, la participacion de los

5 Tesis P./J. 40/2006, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, T. XXIll, Marzo de
2006, p. 1483. AGUAS DEL SUBSUELO. ES COMPETENCIA FEDERAL REGULAR SU EXPLOTACION, USO
O APROVECHAMIENTO, INCLUYENDO SU EXTRACCION O DESCARGA.

6 Ley de Aguas Nacionales (LAN), articulo 1.

7 LAN, articulo 4.
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Estados en los Organismos y en los Consejos de Cuenca, en la coordinacién de planes y
programas hidricos y en la realizacién y administracién de acciones de gestion de los recursos
hidricos8. Por lo que hace al orden de gobierno municipal, como se mencion6 anteriormente,
éste tiene a su cargo el servicio de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicién final de aguas residuales®. No obstante, el agua con la que presta el servicio de agua
potable y que una vez utilizada es descargada al drenaje para su conduccién, en su caso
tratamiento y disposiciéon final, es accedida por el municipio de dos maneras: (i) mediante
asignacion de CONAGUA, y (ii) mediante apropiacion del agua pluvial cuando caiga en

infraestructura urbana

En el primer caso, los municipios requieren ser habilitados administrativamente para acceder
al agua nacional??, para lo cual pueden solicitar y obtener de CONAGUA titulos de asignacion de
aguas nacionales mediante los cuales explotar, usar o aprovechar volimenes a ser destinados
al servicio publico urbano!l, esto es, para centros de poblacién y asentamientos humanos a
través de redes municipales!2. En este caso, el agua nacional asignada a municipios, regresa a
la competencia federal al momento en que la misma es descargada, tratada o no, a un cuerpo

receptor federalls.

El agua pluvial no esta listada como agua nacional en la CPEUM ni en la LAN, por lo que al caer
en infraestructura urbana propiedad del Municipio, y llegar a las redes de alcantarillado, la
misma es y sélo puede ser propiedad del Municipio y sélo pasaria a ser de propiedad nacional
cuando la misma sea vertida en cuerpos receptores nacionales. Nada impide, pues, que el agua
pluvial apropiada por los Municipios sea utilizada de manera que le sea mas conveniente dentro
de los limites que impone el marco legal que rige su actuacion. Asi, como se concluyé en el
apartado II.1 precedente, las atribuciones municipales establecidas en el articulo 115
Constitucional, no son independientes o auténomas, sino que deben ejercerse de conformidad

con la legislacion federal y estatal aplicables.

8 LAN, articulo 5, fraccion I.

9 CPEUM, articulo 115, fraccion Ill, inciso a).

10 Manuel Jiménez Dorantes, Servicios Publicos de Abastecimiento de Agua, Drenaje y Tratamiento de Aguas
Residuales en el Ambito Municipal, Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Autébnoma de
México, Mexico, p. 251 Disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2654/10.pdf

11 L AN, articulo 3, fraccion VII.

12 |pid. Fraccién LX.

13 LAN, articulo 3, fraccion XVII.
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Considerando lo anterior, cobra particular relevancia lo dispuesto en el articulo 27 de la
CPEUM, el cual hace énfasis en la preservacion de los elementos naturales, al disponer que se
deben dictar medidas para ordenar los asentamientos humanos con respecto de los usos,

reservas y destino de los recursos al llevar a cabo obras publicas.

Por su parte, el articulo 25 de la propia CPEUM establece que el Estado sera el encargado de
garantizar que el desarrollo nacional sea integral y sustentable. El fomento por parte del Estado
debera incluir a los entes publicos y privados para impulsar la actividad econémica velando por
el medio ambiente. Los programas que plantee la administracién publica federal deberan

sujetarse al Plan Nacional de Desarrollot4.

Asi, alaluz del contenido de los articulos 25 y 27 Constitucionales, queda clara la obligacién del
Estado Mexicano para preservar los recursos naturales, y de considerarlos en los

asentamientos humanos.

I1.1.3 El derecho humano a un medio ambiente adecuado y la garantia de toda persona

al acceso al agua y saneamiento.

En 1999, se adicion6 el articulo 42 de la CPEUM con un parrafo quinto, para incluir el derecho

de toda persona a gozar “de un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar”.

Esta reforma constituy6 un paradigma para la gestién ambiental, ya que al elevar el derecho a
un medio ambiente adecuado a nivel de garantia constitucional, y volverlo un bien
juridicamente tutelado en México, fortalecié el marco juridico para la proteccién y gestion

ambiental y de los recursos en el pais?s.

Posteriormente, el 8 de febrero de 2012, se volvié a reformar el articulo 4° de la CPEUM para

quedar de la siguiente manera:

14 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), articulo 26.
15 Diana Ponce Nava, El derecho humano al medio ambiente en México, 2014, nimero 59, pg.27. Disponible
en: http://ceja.org.mx/IMG/E|_Derecho_Humano_al_Medio_Ambiente_en_Mexico.pdf
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Articulo 49.- Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su
desarrollo y bienestar. El Estado garantizard el respeto a este derecho. El dafio y
deterioro ambiental generard responsabilidad para quien lo provoque en
términos de lo dispuesto por la ley. Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion
y saneamiento de agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente,
salubre, aceptable y asequible. El Estado garantizard este derecho y la ley definird
las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de los
recursos hidricos, estableciendo la participacién de la Federacién, las entidades
federativas y los municipios, asi como la participacién de la ciudadania para

la consecucién de dichos fines -

Esta adicion al articulo 4° Constitucional y siendo el municipio la autoridad directamente
encargada de prestar el servicio de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicién de sus aguas residuales, asi como lo relativo a calles, parques y jardines y su
equipamiento, de conformidad con el articulo 115 de la CPEUM, fraccién IlI, incisos a) y g),
cobra una dimensién Unica a la luz de la interpretaciéon que recientemente ha hecho el Poder
Judicial, a mas precision la SCJN- al obligar a las autoridades federales, estatales y municipales
a llevar a cabo acciones positivas para el cumplimiento de la garantia constitucional contenida

en el articulo 42.

Entre otras cosas, dichas acciones deberan permitir minimizar el consumo, maximizar la
disponibilidad y volver mas eficiente la distribucién para garantizar que los ciudadanos tengan
acceso al agua. Es en este contexto que la implementacién de Infraestructura Verde aparece
como una oportunidad real para potenciar el desarrollo sustentable a nivel urbano,

particularmente en la zona fronteriza norte del pafis.

Resulta importante detenernos en los criterios que han emitido la SCJN y el Poder Judicial de la
Federacion sobre la garantia del acceso al agua, para dilucidar los alcances de la misma,
especificamente en cuanto a las acciones de los municipios. Para ello, resulta de particular
interés la accion de inconformidad 49/2014 resuelta por la SCJN, en la que un particular en el
Estado de Morelos se ampar6 contra del Ayuntamiento y el Director General del Sistema de

Agua Potable y Saneamiento de Xochitepec, Estado de Morelos por habérsele negado un

pag. 15



contrato individual para la prestacidon del servicio de agua potable y saneamiento en un
inmueble ubicado en el municipio de referencia. Entre los puntos trascendentales de este fallo
que posiblemente serian objeto de otro estudio, valen la pena para este analisis resaltar los
siguientes: (i) sefiala la obligacién expresa de la autoridad municipal de proveer de agua
suficiente al promovente, al definir el derecho contenido en el articulo 42 Constitucional como
un derecho social, de primera generacion, y subjetivo en tanto que “estd vinculado con el articulo
12 de la propia Constitucion Federal, en tanto involucra derechos individuales y sociales al
requerir, para su efectividad, la participacion ciudadana, asi como de la Federacion, entidades
federativas y municipios.”; (ii) fija un nivel de escrutinio sobre las acciones de planeacién y a los
servicios municipales nunca antes visto; (iii) define los criterios con los que debe cumplir la
autoridad en su servicio para satisfacer el derecho de los ciudadanos, a saber: disponibilidad
(fijando el estandar de acuerdo a la OMS (50 a 100 Its diarios), calidad, accesibilidad (costos),
accesibilidad fisica (no debe de poner en riesgo la seguridad fisica del particular el acceso), no
discriminacién e igualdad; y (iv) define lo que implica la distribucion racional y equitativa entre

los habitantes de un poblado.

Otra vertiente interesante de este fallo es que se considera que la autoridad incumplié con su
obligacion de proveer el servicio de agua potable y saneamiento de acuerdo al andlisis que se
hace de la legislacion estatal y local en materia de agua, y se sefiala que los servicios de agua
potable y alcantarillado se pueden clasificar como: (i) conservacidn (que incluye todo lo relativo
a la infiltracidn, retencion y control del agua), (ii) agua potable; y (iii) saneamiento del agua,
que incluye el alcantarillado. Resulta interesante que se incluya la conservacion del agua
como parte de los servicios que debe prestar el municipio en materia de agua potable.
Cabria preguntarse en este sentido si seria procedente una accion legal en contra de un
municipio que no esté llevando a cabo las acciones necesarias para conservar el recurso

hidrico. Pareceria que la tendencia apunta a esta conclusidn.

En el mismo sentido, esta resolucién de la Primera Sala de la SCJN amplia y sefiala que por
derecho al Saneamiento (punto 52 del fallo de la inconformidad) al cual tiene derecho la
quejosa, se traduce a que no toda el agua se desperdicie; es decir el derecho al saneamiento
daria lugar a reclamar o a exigir de los municipios la instalacion de plantas de

tratamiento, por ejemplo. Asi, traslada a la autoridad la responsabilidad de hacerse del agua
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suficiente —a través de los medios necesarios- para proveerla de forma tal que se cumpla con

los estandares de la OMS?6 de forma racional y equitativa.

Alaluz de este esta resolucion, queda claro que la garantia consagrada en el articulo 42, implica
una participacion activa, no solamente en términos de proporcionar el servicio de agua potable,
sino en términos de realizar acciones para allegarse de la misma en calidad y cantidad suficiente
y aprovechar de la mejor manera cada gota que se le asigne. Si a esto se afiade las facultades
que le asisten al Municipio en materia de infraestructura urbana (trazo, construccién y
mantenimiento de calles, incluyendo camellones, banquetas, coladeras, etc), parques, jardines
y el equipamiento de todo ello, se tiene que el municipio no s6lo debe asegurar un mejor
cuidado, manejo y eventual distribucién del agua, sino que cuenta (siempre ha contado) con

medios para hacerlo mas eficientemente, si asi lo decide.

Para efectos de claridad sobre el caso que nos ocupa, a continuacion se refieren los efectos de

la sentencia de la SC]N de la cual hemos hablado:

Ejecutoria pronunciada en el amparo en revisign ***#x¥xstx

Efecto general: Las autoridades responsables quedaron vinculadas a cumplir de inmediato
con el derecho de la quejosa de acceso al agua potable y saneamiento, previsto en el articulo
42 de la Constitucién Federal.

Lineamiento especifico “1”: Tomar las | Lineamiento especifico “2”: Realizar los
medidas necesarias para que el proyecto de | tramites respectivos, a fin de que el
construccion de la red de distribucion para las | domicilio de la quejosa tenga acceso,
colonias 3 de Mayo y ampliaciéon fuera | disposicién y saneamiento de agua para
revisado para su autorizaciéon por la Comisiéon | consumo personal y doméstico en forma
Estatal de Agua y Medio Ambiente y, en su | suficiente, salubre, aceptable y asequible,
caso, se concluyera a la brevedad. para lo cual necesariamente debia ser
incluido en los proyectos o programas que
sobre el particular se realicen; sin que ello
implicara que la quejosa estuviera exenta
de las obligaciones que todo usuario de
agua potable tiene, conforme a las leyes
establecidas para tal efecto.

16 De acuerdo al fallo en cuestién: “De manera que, cuando los tratados internacionales reglamentan y
desarrollan el contenido de los derechos fundamentales, como ha quedado resefiado con antelacion, tales
ordenamientos son de aplicacion obligatoria conforme a lo dispuesto en el articulo 133 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos ..”
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Lineamiento especifico “3”: En tanto se estuviera cumpliendo con lo anterior, la
responsable deberia abastecer a la quejosa del vital liquido, por medio de pipas.

Finalmente, debe discutirse la cuestion de como se puede hacer exigible el derecho que la SCJN
tan claramente ha definido como subjetivo y social; es decir cémo echar a andar el andamiaje
administrativo y judicial para que un ciudadano pueda exigir que los municipios provean el
liquido en cantidad y calidad satisfactorios. Un camino, puede ser el judicial, a través de
amparos como el que acabamos de revisar en el que un promovente solicita la proteccién de la
justicia para hacer valer su garantia a agua potable y saneamiento. Otra via pueden ser juicios
de responsabilidad administrativa en contra de los funcionarios cuya gestién sea tendiente a
obstaculizar el cumplimiento de esta garantia (pensemos en los cabildazos que modifican un
PDU, o en autorizacion de construcciones en zonas de riesgo, o en aquellas construcciones de
infraestructura urbana a cargo de municipios que no van encaminadas hacia la captacion y uso
eficiente de recursos hidricos). Se estima que la participacion de los ciudadanos en exigir a las
autoridades la conservacién de recursos hidricos y su buena gestion a través de infraestructura
verde, serad cada vez mas frecuente. Pareceria que a la luz de las interpretaciones judiciales del
articulo 49, las acciones programaticas de los municipios estardn sujetas a un escrutinio sin
precedentes, por lo que deberan replantear cuidadosamente el ejercicio de sus facultades,

desde la planeacidn territorial hasta la utilizacién de dicha Infraestructura Verde.

I1.1.4 Barrerasy Oportunidades

Existen suficientes fundamentos constitucionales para justificar la intervenciéon de los tres

ordenes de gobierno en la promocion y desarrollo de la denominada Infraestructura Verde.

La garantia constitucional al agua y saneamiento contenida en el articulo 42, constituye un
fundamento claro para la intervencién de los municipios en ciudades parallevar a cabo acciones

de captacion pluvial y recarga de acuiferos.

Las acciones municipales (de planeacion y gestion) estaran sujetas a un escrutinio mayor a la
luz de la garantia constitucional al agua potable y saneamiento, por lo que deberan modificar

su gestion en cuanto al servicio que presten, de tal forma que ante una situacion generalizada
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de escasez, puedan cumplir con sus obligaciones constitucionales de garantizar acceso al agua

y a saneamiento.

Cabe sefialar que derivado de la adicion al articulo 42 Constitucional con respecto al derecho al
agua, se realiz6 una iniciativa de Ley General de Aguas, misma que se discutié en el poder
legislativo y cuya votacion se difirié en marzo de 2015 en la Camara de Diputados. Amén de los
temas controversiales de dicha iniciativa, consideramos que es clave lo que disponga en materia
de obligaciones para los municipios y para los otros niveles de gobierno en materia de
conservacion y de distribuciéon de agua, ya que de su contenido se derivaran leyes locales y
disposiciones que puedan o no facilitar la implementacion de mecanismos como

infraestructura verde para coadyuvar a la salvaguarda de la nueva garantia constitucional.

Los municipios ejercen sus facultades en términos de las leyes federales y estatales, por lo que
los principios y mandatos contenidos en éstas pueden servir como fundamento para la

actuaciéon municipal.

Aun existe una vision inadecuada de las facultades municipales (se entienden como ilimitadas
o independientes del marco legal estatal o federal) y una falta de rendiciéon de cuentas y
transparencia, por lo que se vuelve dificil exigir a un municipio la realizacidn de acciones si no
es a través de la via judicial (amparo o controversia constitucional). Como ejemplo de esto esta
la controversia constitucional del Parque Nacional Tulim, o lo que revelan los desastres
naturales en los municipios, en términos de la gestion del territorio; como modificaciéon de
instrumentos ad hoc para proyectos de inversion sin tener en cuenta los efectos sobre el

ambiente o el riesgo que puede implicar para la poblacion.

Ahora bien, mucho se ha hablado de modificar el articulo 115 Constitucional, para restringir la
“libertad cuasi-absoluta”l” que gozan los municipios para decidir sobre cambios de uso del
suelo, por la violaciéon de su propia normatividad (basta con revisar los resultados de la

investigacién de la SEDATU con respecto a los responsables de autorizar asentamientos en

17 Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), El municipio: una institucion disefiada para el fracaso-
Propuestas para la gestion profesional de las ciudades, México, 2012.
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zonas riesgosas en Acapulco!8). El gobierno federal no tiene injerencia alguna sobre este tipo
de actos municipales, incluyendo el otorgamiento de licencias de construccidn, al menos por la
via administrativa. Asi, hoy resulta que la tinica forma de intervencién por parte del gobierno
federal es la colaboracion voluntaria con gobiernos estatales y municipales, promovida por los
convenios de colaboracién en la mayoria de los casos limitados al intercambio de informacién,
a la creacién de instrumentos locales de ordenamiento territorial y a tratar de persuadir a los
presidentes municipales de que alineen las autorizaciones de las construcciones y usos del

suelo a los lineamientos generales de la politica federal liderada por la SEDATU.19

Hay que decir a este respecto que los Institutos Municipales de Planeaciéon (IMPLANES) pueden
ayudar a que las politicas municipales tengan una vision a largo plazo y una institucionalidad
que vaya mas alla de los intereses politicos que en algunos de los casos son evidenciados a
través de los actos municipales. Asi, este tipo de institutos podria hacer la diferencia para que
temas como la Infraestructura Verde puedan ir cobrando auge en los municipios. En algunos
casos las bases legales estdn ahi, y simplemente hace falta voluntad por parte de los

funcionarios por implementar este tipo de infraestructura.

Los municipios pueden asociarse entre si para la prestacion de sus servicios, lo que implica que
pueden tener una visién mas amplia de planeacién y acceder a fondos federales para obtener

recursos para Infraestructura Verde entre otras cuestiones.

Aunque la CPEUM determina que corresponde a los municipios los servicios de abastecimiento
de agua potable, drenaje y tratamiento de aguas residuales, es omisa en el nivel de participaciéon
publica que pueden tener para la gestion de los mismos. Los legisladores federales y estatales
deciden sobre esta cuestion. De esta manera, el limite de la facultad del legislador respecto a su
regulacion, debera dejar espacio para que el municipio decida sobre las politicas que considere

oportunas para la gestién de sus atribuciones.20

18 Tania Montalvo, ¢ Y los responsables de las inundaciones en Guerrero en 2013? Un informe los omite, Animal
Politico, (México, 23 de abril de 2015). Disponible en: http://www.animalpolitico.com/2015/04/sedatu-entrega-
reporte-sobre-inundaciones-en-guerrero-en-2013-sin-senalar-a-responsables/

19 IMCO, EI municipio: una institucion disefiada para el fracaso-Propuestas para la gestion profesional de las
ciudades.

20 Jiménez Dorantes, Op. Cit.

pag. 20



I1.2 Instrumentos Normativos y de Planeacion Federales
I1.2.1 Leyes Federales
I1.2.1.1 Ley de Aguas Nacionales

Aunque la LAN no hace mencién especifica a las aguas pluviales en practicamente ningiin
sentido, si contiene algunos principios y disposiciones valiosas para nuestro andlisis que
pueden encauzar la actuacién de las autoridades en cuestiones generales relacionadas con la
gestion del recurso hidrico como puede ser su conservacion y uso eficiente. Asimismo, regula
el uso publico urbano y contiene un cdmulo de disposiciones que orientan la coordinacién entre
los tres 6rdenes de gobierno para obras que intervengan en la administracion y gestion del agua

en zonas urbanas.

Asi, en primer término la LAN sefiala en su articulo, 72, fraccion II que es de utilidad publica2!:
II. la proteccién, mejoramiento, conservacion de cuencas, acuiferos, causes, o vasos y demds
depdsitos de propiedad nacional, asi como la infiltracién de aguas para reabastecer mantos

acuiferos y la derivacion de las aguas de una cuenca o region hidrolégica hacia otras.

Asimismo, existen una serie de acciones que la autoridad en materia de aguas federales puede
llevar a cabo para apoyar a municipios en el financiamiento, construccion e implementaciéon de
Infraestructura Verde, incluso para construirla por si misma. Ya sea la CONAGUA o los
Organismos de Cuenca tienen la posibilidad de fomentar y apoyar en los sistemas de agua
potable y alcantarillado. 22 Por otro lado, las atribuciones de la CONAGUA incluyen fomentar y
apoyar servicios publicos urbanos y rurales de agua potable, alcantarillado y saneamiento, para

lo cual la LAN prevé la posibilidad de coordinarse con los gobiernos de los estados y de los

21 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XXIll, Marzo de 2006. Pagina: 1412 Tesis: P./J. 39/2026.
EXPROPIACION. CONCEPTO DE UTILIDAD PUBLICA.

“Por ello, atendiendo a esa funcion y a las necesidades socioecondmicas que se presenten, es evidente que no
siempre el Estado por si mismo podra satisfacerlas, sino que debera recurrir a otros medios, como autorizar a
un particular para que preste un servicio publico o realice una obra en beneficio inmediato de un sector social y
mediato de toda la sociedad. En consecuencia, el concepto de utilidad publica no debe ser restringido, sino
amplio, a fin de que el Estado pueda satisfacer las necesidades sociales y econémicas y, por ello, se reitera
que, genéricamente, comprende tres causas: a) La publica propiamente dicha, o sea cuando el bien expropiado
se destina directamente a un servicio u obra publicos; b) La social, que satisface de una manera inmediata y
directa a una clase social determinada, y mediatamente a toda la colectividad; y ¢) La nacional, que satisface la
necesidad que tiene un pais de adoptar medidas para hacer frente a situaciones que le afecten como entidad
politica o internacional.”

22 | AN, articulo 12 Bis 6, fraccion V.

pag. 21



municipios.23 La CONAGUA o la autoridad en materia de agua también debe promover el uso
eficiente del agua en poblaciones y centros urbanos, el mejoramiento en la administraciéon del
agua en los sistemas respectivos y acciones de “manejo, preservacién, conservacién, retso y

restauracion de las aguas residuales referentes al uso comprendido..."?*

La LAN regula el uso publico urbano del agua, y prevé disposiciones para la asignacién de aguas
a autoridades estatales o municipales. Asimismo regula las descargas e infiltraciones al
subsuelo, senalando que deben tener permisos por parte de la autoridad quienes realicen esta

actividad?s.

También se prevé la posibilidad de que la CONAGUA o la autoridad en materia de agua puedan
realizar de forma parcial o total obras para captacién, almacenamiento, conduccién tratamiento
o potabilizacion para el abastecimiento de agua, con fondos pertenecientes al erario federal?2e.
La LAN prevé los requisitos para que se pueda dar esta intervencion en cada caso. Pareceria
que la inversidn en Infraestructura Verde entraria dentro de este alcance para la intervencién
de CONAGUA; uno de los requisitos para que se de esta interaccion es que el objeto sea “hacer
una administracién eficiente de los sistemas de agua y cuidar la calidad de la misma”. El

mecanismo para activar esto es a través de la coordinacion entre las autoridades involucradas.

Resulta claro que si bien el servicio de agua potable es una facultad exclusiva del municipio, las
autoridades federales pueden intervenir de varias maneras en la prestacidn de dicho servicio,
con el objeto de promover un uso eficiente del mismo. Ya sea financiando obras para la
captacion, por ejemplo a cargo del erario federal, o acciones mas generales como apoyar y
fomentar los servicios publicos de agua potable urbanos y rurales. Si bien muchas de las
facultades la CONAGUA o de los Consejos u Organismos de Cuenca son muy ambiguas y
generales cuando se trata de su intervencion en materia del servicio publico de agua potable,
en el sentido de que no queda claro exactamente que se quiere decir a través de verbos como
“promover” o “fomentar”, la LAN prevé oportunidades claras de coordinacién entre los tres

ordenes de gobierno para tal objeto. En su momento la Ley General de Aguas debera aportar

23 LAN, articulo 9, fraccion XlII
24 LAN, articulo 47
25 | AN; articulo 44
26 | AN, articulo 46
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elementos de mayor claridad para dilucidar que corresponde a cada orden de gobierno,
particularmente a la luz de la garantia contenida en el articulo 4° Constitucional de acceso a

agua potable y saneamiento.

Aqui cabria preguntarse si muchas de las intervenciones federales que son costosas en muchos
casos, se pueden evitar con una adecuada gestién urbana y de aguas por parte de las
autoridades municipales. Por citar un ejemplo en una de las ciudades objeto de estudio, la
CONAGUA ha invertido cientos de millones de pesos en la canalizacién del Dren 2-A en Ciudad
Juarez junto con las autoridades municipales. Queda claro que este tipo de infraestructura
atiende problemas existentes que deben ser solucionados por el bienestar y seguridad de la
poblacién, como inundaciones severas en este caso especificamente; sin embargo,
consideramos que carece de sentido este tipo de intervenciones si no existe de forma paralela
una politica urbana -territorial y de aguas que prevenga este tipo de situaciones que propician
la construccién de estas obras de infraestructura. Mas adelante veremos el ejemplo especifico

de Ciudad Judrez y las inconsistencias encontradas en este sentido.

Ahora bien, en cuanto a la disponibilidad de agua para los municipios, el articulo 20 de la LAN,
establece que toda explotacién, uso o aprovechamiento se hara por medio de concesiones o
asignaciones?? otorgadas por la CONAGUA a través de los respectivos Organismos de Cuenca.
Toda dependencia u organismo descentralizado federal, estatal o municipal debera contar con
una concesion. No asi cuando se trate de explotacion, uso o aprovechamiento por parte de un
municipio para la prestacion de servicios de caracter publico urbano?8 o doméstico, en cuyo

caso se hara a través de una asignacidn.

27 AN, articulo3:
ARTICULO 3. Para los efectos de esta Ley se entendera por:
VIII. "Asignacion”: Titulo que otorga el Ejecutivo Federal, a través de "la Comision" o del Organismo de
Cuenca que corresponda, conforme a sus respectivas competencias, para realizar la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales, a los municipios, a los estados o al Distrito Federal,
destinadas a los servicios de agua con caracter publico urbano o doméstico;
[]
Xlll. "Concesion": Titulo que otorga el Ejecutivo Federal, a través de "la Comision" o del Organismo de
Cuenca que corresponda, conforme a sus respectivas competencias, para la explotacién, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales, y de sus bienes publicos inherentes, a las personas fisicas o
morales de caracter publico y privado, excepto los titulos de asignacion;
28 | AN, Articulo 3:
[.1]
LX. "Uso Publico Urbano": La aplicacién de agua nacional para centros de poblacion y asentamientos
humanos, a través de la red municipal,
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Las asignaciones tienen un costo que se puede considerar marginal para los municipios,
establecido en el articulo 192 de la Ley Federal de Derechos. Sin embargo, al tener la facultad
de administrar libremente los ingresos que obtengan por la prestacion de los servicios publicos
derivados de la asignacién, de conformidad con el articulo 115 Constitucional, podrian tener
bajo ciertas circunstancias cierto margen de maniobra para invertir dichos recursos en
infraestructura para la captaciéon de aguas pluviales. No obstante, cabe sefalar que son los
Estados los que establecen las tarifas del servicio de agua, lo cual puede representar una
desventaja para los municipios ya que el costo asignado puede no reflejar en muchos casos el
costo real que implica la prestacién del servicio; y las tarifas pueden estar sujetas a criterios

politicos y no estrictamente econémicos.2?

a) Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales.

El Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales (RLAN) establece en su articulo 131, que las obras
publicas de drenaje pluvial que se encuentren dentro de centros de poblacién, son
responsabilidad de las autoridades locales. Otro tipo de obras publicas contra inundaciones o
respecto de aguas residuales, necesitan autorizacién de CONAGUA. El hecho de que exista esta
distincion paralas obras de captacion de agua, es un beneficio para las autoridades municipales,
al no concurrir atribuciones del orden federal para la construccién y mantenimiento de dichas
obras, empero estas deberan realizarse al amparo de las leyes federales y estatales aplicables,

como se ha sefalado.

11.2.1.2 Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente.

La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA), fue publicada en
1988, y es al dia de hoy la ley marco en materia ambiental. Como ley general, distribuye
competencias entre los tres niveles de gobierno en materia de politica ambiental, incorporando
una vision holistica y sistematica. Aunque las leyes mas especificas en materia de agua aplican

de manera supletoria a la LGEEPA, esta ley debe entenderse como supletoria de las leyes

29 IMCO, Guia para la creaciéon de organismos Metropolitanos de agua potable, y saneamiento en México,
México, 2014.
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secundarias que regulan la proteccién de ciertos recursos naturales, como pudiera ser la LAN,

por ejemplo.30

El articulo 88 de la LGEEPA senala los criterios para el aprovechamiento sustentable del agua y
los ecosistemas acuaticos, previendo que corresponde al Estado y a la sociedad la proteccion
del equilibrio del ciclo hidroldgico, para el aprovechamiento sustentable del agua3!. Asimismo,
la fraccidén II de dicho numeral establece que: “para mantener la integridad y equilibrio de los
elementos naturales que intervienen en el ciclo hidrolégico, se debera considerar la protecciéon
de suelos y areas boscosas y selvaticas y el mantenimiento de caudales basicos de las corrientes
de agua, y a la capacidad de recarga de los acuiferos.” Asimismo, coloca en los usuarios y en
quienes realicen obras o actividades que afecten los recursos hidricos, la responsabilidad por
su aprovechamiento y preservacion”. Estos criterios deben ser considerados, de acuerdo al
articulo 89, fraccion VI, de la LGEEPA, en la operacion y administracion de los sistemas de agua

potable, y alcantarillado que sirven a los centros de poblacién e industrias.

Por si lo anterior no era lo suficientemente claro, el articulo 92 de la LGEEPA senala que:

ARTICULO 92.- Con el propésito de asegurar la disponibilidad del agua y abatir los
niveles de desperdicio, las autoridades competentes promoverdn el ahorro y uso

eficiente del agua, el tratamiento de aguas residuales y su retso.

Asi, la LGEEPA contiene principios aplicables a los municipios que apuntan a un uso sustentable
de los recursos hidricos, tanto para las autoridades como para los usuarios. Dichos criterios son
exigibles para las autoridades por parte de los ciudadanos, por lo que aunque parecieran muy
generales y por ende poco “aterrizables” la experiencia demuestra que son principios que
deben guiar las acciones gubernamentales.32 Asi, a la luz de lo que sefialamos en secciones
anteriores, en el sentido de que las atribuciones municipales se ejercen en términos de las leyes
federales, es claro que el municipio debe atender estos principios y criterios en sus gestiones

para proveer de agua potable y en materia de urbanizacidn e infraestructura urbana.

30 Braries, Op. Cit., p 105

31 | ey General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA), México, 1988, articulo 88.

32 Como referencia vale la pena revisar la queja y el expediente de hechos abierto ante la Comisiéon de
Cooperacion Ambiental (CCA), titulado Lago de Chapala Il. El expediente de hechos relativo a la queja
ciudadana por incumplimiento de México a su legislacion ambiental se dio a conocer a principios del 2013.
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I1.2.1.3 Ley General de Cambio Climatico.

La Ley General de Cambio Climatico (LGCC), establece que la politica de adaptaciéon tendra los
objetivos de reducir la vulnerabilidad de la sociedad y ecosistemas33; fortalecer la resiliencia y
resistencia, asi como minimizar riesgos y dafios34. Particularmente para los municipios prevé
la posibilidad de que formulen e instrumenten politicas y acciones para enfrentar el cambio
climatico en congruencia con los planes y programas federales y estatales en las materias de: a)
Prestacion del servicio de agua potable y saneamiento; b) Ordenamiento ecolégico local y
desarrollo urbano; c) Recursos naturales y proteccién al ambiente de su competencia; d)
Proteccion civil entre otros, en su ambito jurisdiccional3s. Asimismo, deben gestionar recursos
para la adaptacidén al cambio climatico asi como desplegar equipos, tecnologias y procesos para

el mismo fin.36

Asimismo, el articulo 28 de la LGCC senala que los tres 6rdenes de gobierno deben ejecutar
acciones para la adaptacion. Algunas de estas acciones que resultan relevantes para nuestro
estudio, son en materia de ordenamiento ecoldgico, asentamientos humanos, y desarrollo
urbano.3” Asimismo, el articulo 29 de la LGCC define lo que se consideran acciones de
adaptacion: entre estas cabe destacar: (i) El establecimiento de centros de poblacién o
asentamientos humanos, asf como en las acciones de desarrollo, mejoramiento y conservacion
de los mismos; (ii) La construcciéon y mantenimiento de infraestructura; (iii). La protecciéon de
zonas inundables y zonas daridas; (iv) Los programas sobre asentamientos humanos y
desarrollo urbano y (v) La infraestructura estratégica en materia de abasto de agua, servicios
de salud y produccion y abasto de energéticos.

A la luz del parrafo anterior, es claro que los tres 6rdenes de gobierno deben intervenir en
acciones de adaptacion y que estas abarcan lo relacionado con la Infraestructura Verde, ya que

dentro de acciones de adaptacion se incluye cuestiones relativas al mejoramiento de centros de

33 Ley de Cambio Climatico (LCC), México, 2012, articulo3:

Articulo 3o. Para efectos de esta Ley se entendera por:

I. Adaptacion: Medidas y ajustes en sistemas humanos o naturales, como respuesta a estimulos

climaticos, proyectados o reales, o sus efectos, que pueden moderar el dafio, o aprovechar sus aspectos
beneficiosos.

34 LLC, articulo 27.

35 |LC, articulo 9, fraccion II.

36 LLC, articulo 9, fracciones Ill y IX

37 LLC, articulo 28 fraccion VII LGCC
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poblacidn; construccion y mantenimiento de infraestructura, proteccion de zonas inundables y
aridas e infraestructura en materia de abasto de agua. Asi, tomando en cuenta lo que hemos
sefialado antes en el sentido de que los municipios deben ejercer sus facultades en términos de
las leyes federales, queda claro que las atribuciones municipales establecidas en el articulo 115,

deben ir encaminadas hacia este tipo de acciones.

Abundando en lo anterior, el articulo 30 sefiala que las dependencias y entidades de la
administracion publica federal, los estados y municipios, implementaran acciones para
promover el aprovechamiento sustentable de fuentes superficiales y subterraneas de agua,

fomentar la recarga de acuiferos. 38

El articulo 29 de la LGCC, considera a los programas hidricos de cuencas hidrolégicas, la
construccién y mantenimiento de infraestructura como acciones de adaptacion. De igual forma,
prevé la obligacién de las dependencias en los tres niveles de gobierno de elaborar diagndsticos
de dafio, volumenes disponibles de agua, promover su aprovechamiento sustentable y fomentar
la recarga de acuiferos, entre otros3°. La construccién y utilizacion de Infraestructura Verde es,
claramente, una accién que va encaminada hacia la adaptacién al cambio climatico y su
implementacion podriamos decir, constituye un mandato del Congreso hacia las autoridades

locales.

Por ultimo, corresponde a los municipios formular, conducir y evaluar politicas locales de
cambio climatico en materia de ordenamiento ecoldgico y desarrollo urbano. Una vez mas, los
municipios, no solamente tienen la obligacion de implementar medidas para la adaptacion al
cambio climatico, sino que queda claro que la Federacion y los estados deben hacer lo que en
su ambito de competencia corresponda para el uso sustentable de los recursos hidricos y para

la adopcién de medidas de adaptacién al cambio climatico.

Esta serie de facultades en torno al cambio climatico plantean un potencial para sinergias
interesante en torno a la Infraestructura Verde. La Federacion puede implementar medidas de

adaptacion al cambio climatico en su ambito de competencia, por ejemplo en zonas que sean de

38 LLC, articulo 30, fraccion Xl
39 LLC, articulo 30.
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su jurisdiccion. Sin embargo, para poder hacer uso cabal de esta facultad se vuelve necesaria su
intervencion en espacios urbanos, a través de mecanismos de coordinacién con los otros dos
ordenes de gobierno. La utilizacién de Infraestructura Verde es claramente una materia sobre
la cual se pueden suscribir e implementar mecanismos de coordinacion para tal efecto, amén
de las acciones que pueden llevar a cabo las autoridades locales con base en la LGCC, que es

muy clara en ese sentido, como se ha establecido a lo largo de esta seccion.

11.1.2.4 Ley General de Asentamientos Humanos

La planeacion y regulacién del ordenamiento territorial y desarrollo urbano de las ciudades en
general, se llevaran a cabo a través de los siguientes instrumentos, de conformidad con el

articulo 12 de la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH):

L.- Programa nacional de desarrollo urbano;

[1.- Programas estatales de desarrollo urbano:

[11.- Los programas de ordenacién de zonas conurbadas

[V.- Planes y programas municipales de desarrollo urbano:

V.- Programas de desarrollo urbano de centros de poblacidn, y

VL.- Programas de desarrollo urbano derivados de la legislacion estatal.

Las atribuciones para la regulacion y planeacion de desarrollo urbano, deberan ser ejercidas de
manera concurrente por la Federacidn, entidades federativas y municipios, en el ambito de sus

competencias.*0

El articulo 9° de la LGAH, prevé la facultad de los municipios para formular, aprobar y
administrar los planes o programas municipales de desarrollo urbano, asi como para evaluar y
vigilar su cumplimiento. Para lo anterior, podran celebrar acuerdos y convenios de
coordinacién y concertacion tanto con la Federacion, la entidad federativa respectiva,
municipios y particulares, que apoyen los objetivos y prioridades establecidos en los planes o

programas municipales de desarrollo urbano.

40 Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH), México, 1993, articulo 6.
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Los planes o programas municipales de desarrollo urbano, deberan sefialar las acciones
especificas para la conservacién, mejoramiento y crecimiento, asi como la zonificacién
correspondiente.*! Las acciones de conservacion son aquellas que tendentes a mantener el
equilibrio ecolégico,*? que se considera de utilidad ptblica.*3 La zonificacién comprende, entre

otros, las zonas de conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.+4

Aqui vale la pena retomar lo que se sefial6 en la seccién anterior; en el sentido de los limites
para el ejercicio de esta facultad. Los municipios pueden regular el uso de suelo, en términos de
las leyes e instrumentos normativos federales y estatales; por lo que los PDU deberan contener

y prever lo que sefiala la LGAH y otras leyes que apliquen, como por ejemplo la LGCC.

Por otro lado, la legislacion estatal de desarrollo urbano, debera establecer disposiciones
respecto a la proteccién ecoldgica de los centros de poblacién, la proporcién que debe existir

entre las areas verdes y las edificaciones y los servicios urbanos.4

Por ultimo, a la Federaciéon le compete a través de la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU), coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal convenga con
los gobiernos locales para el desarrollo sustentable. En este sentido existe otro fundamento

para la intervencién del orden federal de gobierno, a través de instrumentos de coordinacion.

Los instrumentos de planeacién ofrecen un marco s6lido de cooperacion entre los tres niveles
de gobierno que permiten, dentro del ambito de sus competencias, priorizar e incluir acciones

especificas de conservacion.

Las obras publicas asociadas a proyectos de infraestructura hidraulica o de medio ambiente
que realicen los municipios o las entidades federativas con recursos federales, estan reguladas
por la Ley de Obras Publicas y Servicios Asociados con las Mismas, la cual tiene practicamente
nulas disposiciones en cuanto a las caracteristicas ambientales con que deben cumplir las obras

y servicios.

41 | GAH, articulo 31.
42 | GAH, articulo 2.
43 LGAH, articulo 5.
44 | GAH, articulo 35.
45 | GAH, articulo 33.
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I1.2.2 Barrerasy Oportunidades

Si bien el servicio de agua potable es una facultad exclusiva del municipio, las autoridades
federales pueden intervenir de varias maneras en la prestacion de dicho servicio, con el objeto

de promover un uso eficiente del mismo.

Aunque muchas de las facultades 1a CONAGUA o de los Consejos u Organismos de Cuenca son
muy ambiguas y generales cuando se trata de su intervencién en materia del servicio publico
de agua potable, en el sentido de que no queda claro exactamente que se quiere decir a través
de verbos como “promover” o “fomentar”, la LAN prevé oportunidades claras de coordinacién
entre los tres 6rdenes de gobierno para tal objeto. La Ley General de Aguas debera aportar
elementos de mayor claridad para dilucidar que corresponde a cada orden de gobierno,
particularmente a la luz de la garantia contenida en el articulo 42 Constitucional de acceso a

agua potable y saneamiento.

Una oportunidad, en el sentido que otorga claridad a nuestro analisis, es que el RLAN prevé que
las obras publicas de drenaje pluvial que se encuentren dentro de centros de poblacién, son
responsabilidad de las autoridades locales. El hecho de que exista esta distincién para las obras
de captacion de agua, es un beneficio para las autoridades municipales, al no concurrir
atribuciones del orden federal para la construccién y mantenimiento de dichas obras, empero
estas deberan realizarse al amparo de las leyes federales y estatales aplicables, como se ha

sefialado.

Esta distincién es importante, ya que si se realizaran obras de captacién en zonas no urbanas
se estarian probablemente afectando derechos de terceros de extraer volimenes de agua
autorizados. Es decir, cuando las obras de infraestructura pluvial se concentran en un centro
urbano, podriamos tener la certeza de que el agua pluvial, de no ser captada, se descargaria en
el sistema de alcantarillado. Sin embargo, si colocaramos obras de captaciéon en zonas no
urbanas, se estaria poniendo en riesgo la posibilidad de terceros de extraer volimenes
autorizados, por ejemplo a través de una concesion, al interferir con la recarga de acuiferos y

de otros cuerpos de agua nacionales.

pag. 30



Una oportunidad interesante que se debe contemplar para el modelo de Ley General de Aguas
es establecer una base para el disefio de los Organismos Operadores de Agua (OOAs)
municipales. En muchos casos, los municipios, ejercen sus atribuciones respecto al servicio
publico de agua potable a través de OOAs. En las ciudades objeto de estudio, existen diferentes
modelos de OOAs. Al margen del estudio, que se haga de cada uno de ellos mas adelante, al
encontrarse el pais en un esquema tan diverso de OOAs, es dificil mantener un estandar
respecto al aprovechamiento sustentable de las aguas que gestionan mediante las asignaciones

otorgadas a ellos o a los ayuntamientos.

La LGCC establece un mandato para los tres 6rdenes para intervenir en acciones de adaptacion;
lo cual abarca obras de Infraestructura Verde, en términos de dicha legislacion (v.g obras para

fomentar la recarga de acuiferos y prevenir inundaciones en zonas urbanas).

Se estima que harian falta normas técnicas a nivel estatal y municipal para definir exactamente
qué se debe hacer para dar cumplimiento a este contenido de las leyes federales, que debe ser
regulado en cada caso por las leyes estatales en materia de cambio climatico. Es decir, se
requiere que a nivel estatal o municipal existan disposiciones técnicas para aterrizar estas
obligaciones de los municipios en zonas urbanas que establezcan las especificaciones técnicas
de, por ejemplo, la construccién de vialidades o de estructuras para la captacién y
aprovechamiento de aguas pluviales. Si bien existen normas oficiales mexicanas o normas
mexicanas que contienen disposiciones para la edificacion sustentable o para la construccion
de pozos de absorcion, harian falta instrumentos normativos dirigidos especificamente al tipo
de Infraestructura Verde que se quiere lograr. Asimismo, se considera que las intervenciones
que haga la Federacion con sus recursos, deben ser puntuales y en casos en los que la
construccion de infraestructura sea verdaderamente necesaria y justificada y que no se vuelva
consuetudinaria su intervencion para suplir inconsistencias en la planeacién municipal.

Se considera en este sentido, que la intervencidon del gobierno federal debe ir mas bien
encaminada hacia la asistencia técnica para municipios y zonas metropolitanas en la
articulacion de instrumentos normativos y en la capacitacién de funcionarios y de terceros para

la construccidn y operacion de dichas obras.
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La serie de facultades en torno al cambio climatico que distribuye esta ley, plantean un
potencial para sinergias interesante en torno a la Infraestructura Verde. La Federacién puede
implementar medidas de adaptacion al cambio climatico en su ambito de competencia, por
ejemplo en zonas que sean de su jurisdiccién. Sin embargo, para poder hacer uso cabal de esta
facultad se vuelve necesaria su intervencién en espacios urbanos, a través de mecanismos de
coordinacién con los otros dos 6rdenes de gobierno. La utilizacion de Infraestructura Verde es
claramente una materia sobre la cual se pueden suscribir e implementar mecanismos de
coordinacién para tal efecto, amén de las acciones que pueden llevar a cabo las autoridades

locales con base en la LGCC, que es muy clara en ese sentido.

Ahora bien, de acuerdo con la LGAH los municipios pueden regular el uso de suelo, en términos
de las leyes e instrumentos normativos federales y estatales; por lo que los PDU deberan

contener y prever lo que sefiala la LGAH y otras leyes que apliquen, como por ejemplo la LGCC.

Asimismo, la LGAH sefiala que la legislacion estatal de desarrollo urbano, debera establecer
disposiciones respecto a la proteccidn ecoldgica de los centros de poblacion, la proporcion que
debe existir entre las areas verdes y las edificaciones y los servicios urbanos.4¢ En este sentido,
retomamos lo que hemos dicho en secciones previas de este analisis, sobre la poca o nula
transparencia que existe en rendicion de cuentas para funcionarios municipales, lo cual vuelve

dificil la aplicacién de estas normas generales a nivel local.#”

Seria interesante que estos cuerpos normativos federales, aunque cuenten con disposiciones
muy generales, pudieran incorporar ciertas obligaciones en cuanto a las caracteristicas que
debe tener la infraestructura urbana. La Ley de Obras Publicas y Servicios Asociados a las
Mismas, no contiene disposiciones que se refieran a los efectos ambientales de las obras que
regula, y se limita a decir que deben cumplir con las disposiciones aplicables, por ejemplo en

materia de impacto ambiental.

II.2.3 Normas Federales

46 | GAH, articulo 33.
47 Montalvo, Op cit.

pag. 32



Existen algunas normas federales que se refieren al tipo de infraestructura que nos ocupa, que

pudieran servir como referencia para las autoridades municipales.

La NORMA Oficial Mexicana NOM-015-CONAGUA-2007, Infiltracién natural de agua a los
acuiferos. Caracteristicas y especificaciones de las obras y del agua. Esta norma es vinculante y
contiene una serie de disposiciones para la infiltraciéon de agua a los acuiferos, incluyendo

limites maximos permisibles de ciertos contaminantes.

La NMX-AA-164-SCFI-2013, de edificacion Sustentable, Criterios y Requerimientos
Ambientales Minimos. Esta NMX, aunque no es vinculante, puede constituir una referencia
técnica para los municipios- en el caso de las viviendas-, ya que contiene algunas disposiciones
en materia de infraestructura verde, como en el caso de azoteas y terrazas, en el que se indica
que el agua de lluvia que caiga sobre dicha infraestructura debe ser captada asi como una

metodologia para calcular el agua de lluvia que puede ser captada.

III.3 Instrumentos de Planeacion Federales

I1.3.1 Plan Nacional de Desarrollo 2013 - 2018.

El objetivo 4.4 del Plan Nacional de Desarrollo (PND) tiene como finalidad promover e impulsar
un crecimiento verde. Tres estrategias especificas que sirven para el desarrollo de

infraestructura como la que nos ocupa en este estudio:

(i) La Estrategia 4.4.1. relativa a la politica de desarrollo que incluya la sustentabilidad
ambiental, mediante lineas de accidn tales como alinear programas federales con
los estatales y municipales. Actualizar la legislacién ambiental. Promover esquemas
de financiamiento e impulsar la planeacion integral del territorio para lograr un
desarrollo urbano sustentable.

(ii) La Estrategia 4.4.2. para el manejo sustentable del agua, con lineas de accién
relativas al aprovechamiento de cuencas y acuiferos afectados por
sobreexplotacion, para propiciar la sustentabilidad.

(iii)  La Estrategia 4.4.3. Para fortalecer la politica de cambio climatico y cuidado del

medio ambiente. Las lineas de accién que benefician proyectos de captacién de agua
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pluvial, son las de ampliar la cobertura de infraestructura y programas ambientales
que garanticen la conservacién de los recursos. Asi como la de fortalecer e impulsar
la cooperacidn regional e internacional respecto al medio ambiente y cambio

climatico.

I1.3.2 Programa Nacional Hidrico 2014 - 2018.

El Programa Nacional Hidrico (PNH), un programa especial en términos de la Ley de Planeacion,
que ofrece objetivos y estrategias concretas en materia de politicas publicas que aportan una
base-desde la Administracién Publica Federal- para el desarrollo de infraestructura de
captacion de aguas pluviales. El Objetivo 2 del PNH, prevé incrementar la seguridad hidrica ante

sequias e inundaciones mediante dos estrategias claves.

La Estrategia 2.1 de proteger e incrementar la resiliencia de la poblacién mediante, entre otras
cosas, el fomento del drenaje pluvial sustentable. Esta linea de accién tiene como objetivo
fortalecer las capacidades para desarrollar, construir y operar proyectos de drenaje pluvial.
Asimismo, establece que se elaboraran diagndsticos estatales generales para identificar la
problematica que contenga, entre otras cosas, posibles fuentes de financiamiento para

disminuir para los mismos.

Por otro lado la cooperacion entre autoridades se encuentra prevista en la Estrategia 2.2,
disefiada para reducir la vulnerabilidad a los efectos del cambio climatico. El incremento de la
participaciéon y corresponsabilidad de estados y municipios para acciones de adaptacion,
plasmado en la linea de accién 2.1.1 pretende impulsar la coordinacién entre la Federacion,

estados y municipios para llevar a cabo acciones conjuntas de adaptacion.

De igual forma, la linea de accién 2.2.2 prevé el establecimiento de fondos financieros para
adoptar e implementar medidas de adaptacion. En materia de cooperacion se impulsaran
acciones para incrementar el intercambio de informaciéon y resultados entre diferentes

instancias nacionales e internacionales para establecer estrategias de beneficio comun4s.

48 Programa Nacional Hidrico 2014 — 2018 (PNH), Diario Oficial de la Federacién 8 de abril de 2014, linea de
accion 2.2.3.
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Por ultimo, el Objetivo 6 busca consolidar la participacién de México en el contexto
internacional del agua mediante estrategias y lineas de accién tendientes a fortalecer la
cooperacion internacional y la asistencia financiera internacional en el sector49. Asi como
impulsar la coordinacién técnica y financiera con agencias, academia e instituciones de paises

vecinos para fortalecer la relacion con éstos y mejorar la gestidn transfronteriza del aguasO.

Aunque este programa contiene estrategias claras que apuntan hacia la necesidad de
construccién e implementacion de infraestructura para la captaciéon de aguas pluviales, sus
disposiciones dificilmente podrian vincular a las autoridades municipales. Mas bien, son
indicativas de la politica nacional hidrica, y por ende guian el actuar de la CONAGUA, en el marco

de sus atribuciones, mismas que hemos sefialado antes.

I1.3.3 Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013- 2018.

Este Programa, que guia las acciones de la Administraciéon Publica Federal en el sector
ambiental, establece bases claras de accién para la gestidn sustentable del agua en ciudades.
Entre uno de sus objetivos se encuentra el de “fortalecer la gestidn integrada y sustentable del
agua, garantizando su acceso a la poblacién y a los ecosistemas”sl. Asimismo, entre las
estrategias y lineas de acciéon en materia hidrica prevé este Programa, claramente sefiala
acciones que van encaminadas- para el Gobierno Federal- hacia una gestiéon ordenada y
eficiente del agua, incluso a nivel de servicio de agua potable, sefiala como Estrategia el
fortalecimiento del abastecimiento de agua y servicios de agua potable, a través de la creaciéon
de infraestructura para el aprovechamiento de nuevas fuentes de abastecimiento.52 Asi si bien,
un programa de esta naturaleza no podria establecer estrategias o lineas de accién muy

especificas en cuanto a acciones municipales como la construcciéon y utilizaciéon de

4% PNH, Estrategia 6.1.

50 PNH, Estrategia 6.3.

51 PNH, Objetivo 3.

52 PNH, Estrategia 3.2: Fortalecer el abastecimiento de agua y acceso a servicios de agua potable, alcantarillado
y saneamiento, asi como para la agricultura.

Lineas de accion

3.2.3 Crear infraestructura para el aprovechamiento de nuevas fuentes de abastecimiento.

3.2.6 Revisar el marco juridico para el sector de agua potable, alcantarillado y saneamiento
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Infraestructura Verde, sus lineamientos generales, si pueden servir de base general para

sefialar las prioridades del sector ambiental federal, y el rumbo de sus acciones.

I1.3.4 Reglas de Operacion del Fondo Metropolitano 2015

El Fondo Metropolitano es un fondo federal (subsidio) que se destina a estudios, planes,
evaluaciones, programas, proyectos, acciones y obras publicas de infraestructura y su
equipamiento en cualquiera de sus componentes, para impulsar el desarrollo integral de las
zonas metropolitanas, cuyos resultados e impacto impulsen los siguientes fines:

a) La sustentabilidad, la competitividad econémica y el fortalecimiento de las capacidades
productivas;

b) La disminucién de la vulnerabilidad o riesgo por la ocurrencia de fenémenos naturales,
ambientales y los propiciados por la dinAmica demografica y econdmica;

c) La consolidacién urbana; y

d) El aprovechamiento 6ptimo de las ventajas competitivas de funcionamiento regional, urbano
y econdmico del espacio territorial de las zonas metropolitanas.

Dichos objetivos deberan orientarse preferentemente a programas, proyectos, acciones y obras
publicas de infraestructura y su equipamiento en las siguientes vertientes: desarrollo urbano;

ordenamiento territorial; provision de servicios publicos, y equipamiento ambiental.

Los recursos se aplican en aquellas zonas metropolitanas incluidas en el Anexo 19 del Decreto

de Presupuesto de Egresos de la Federacion para cada Ejercicio Fiscal.

Cada afio, se publican en el DOF las Reglas de Operacién del Fondo Metropolitano. En ellas se
establecen el tipo de proyectos que pueden obtener financiamiento por parte de las zonas

metropolitanas, y los mecanismos para justificar y solicitarlo.

Para el caso de Tijuana, Cd. Judrez y Piedras Negras, esta puede ser una oportunidad para
obtener financiamiento para obras de infraestructura verde, ya que al menos por lo que hace al

2015, este tipo de infraestructura puede ser financiadas3; y proyectos y acciones destinados a

53 Reglas de operacion del Fondo Metropolitano (Reglas de Operacion), Diario Oficial de la Federacion, México,
4 de marzo de 2014:
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infraestructura hidrica para agua potable, drenaje, alcantarillado y saneamiento en las zonas

metropolitanass.

No obstante este fondo tiene el potencial para apoyar obras de Infraestructura Verde, hasta la

fecha su manejo ha sido mas bien dirigido hacia el financiamiento de vialidades

El IMCO ha propuesto, utilizar los fondos federales orientados a los gobiernos locales para
incentivar la creacién de acuerdos intermunicipales e instituciones metropolitanas. Esto ya
ocurre con los Fondos Metropolitanos, pero el esquema se puede ampliar a nuevos fondos para

temas especificos

Ahora bien con respecto a este fondo, varios expertos y las propias autoridades han reconocido
que dicho fondo no ha sido aplicado de manera eficaz para resolver las causas de los problemas
metropolitanos, ya que sus criterios de asignacion no definen prioridades de atencién y en
muchos casos se asignan con una amplia discrecionalidad.5s Esta discrecionalidad se debe en
parte a que las decisiones las toma la Secretaria de Hacienda, quien casi nunca “invita” a la
SEDATU (u otras dependencias) a participar de manera activa en esta toma de decisiones. Por
supuesto, dicho Fondo tampoco incorpora una estrategia territorial para los proyectos que
financia. Asi, en el 2013, el Fondo Metropolitano invirti6 mas de la mitad de sus recursos (55%)
en proyectos de ampliaciéon de infraestructura vial (como segundos pisos, pasos a desnivel,
tuneles o ampliacidn de carriles), lo cual contradice el nuevo modelo de desarrollo urbano de

ciudades compactas y con movilidad sustentable, pues un incremento en la superficie de

De acuerdo a las reglas de operacion, los tipos de apoyo que se pueden ofrecer estan orientados a promover
la adecuada planeacion del desarrollo regional, urbano y del ordenamiento del territorio, para impulsar la
competitividad econdémica, la sustentabilidad y las capacidades productivas de las zonas metropolitanas,
coadyuvar a su viabilidad y a mitigar su vulnerabilidad o riesgos por fenémenos naturales, ambientales y los
propiciados por la dindmica demografica y econdmica, la consolidacion urbana y el aprovechamiento 6ptimo de
las ventajas competitivas de funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio territorial de las zonas
metropolitanas.

54 El numeral 7 de las Reglas de Operacion sefiala que los recursos del fondo se pueden destinar a las siguientes
acciones, entre ellas: b) Inversion en infraestructura y su equipamiento con las caracteristicas mencionadas en
los numerales 5 y 6 de estas Reglas, tales como transporte publico metropolitano para mejorar la movilidad y
vialidad urbana, infraestructura hidrica para agua potable, drenaje, alcantarillado y saneamiento de la zona
metropolitana, entre otros rubros prioritarios que se acuerden en el marco del Consejo para el Desarrollo
Metropolitano previsto en el numeral 26 de las Reglas de Operacion.

55 Posicion institucional para dar cumplimiento a los aspectos susceptibles de mejora derivados de las
evaluaciones externas al Fondo Metropolitano y Regional (mayo 2012). Grupo de trabajo conformado por
SEDESOL, SEMARNAT y SHCP, mayo, 2012.
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rodamiento conlleva un mayor uso de los automéviles y una mayor dispersion de la mancha

urbana.>6

I1.3.5 Barrerasy Oportunidades

Existen traslapes entre instrumentos: existen varios instrumentos para la planeacion territorial
que se traslapan y que complican la gestion territorial. Dichos instrumentos existen en todos
los niveles de gobierno, especialmente en los municipales (ej. programas de ordenamiento
territorial, programas de desarrollo urbano, mapas de riesgo, programas parciales de
desarrollo y programas de acciéon climatica). Entre los ordenamientos ecoldgicos, territoriales,
y demads instrumentos de planeacion federal muchas veces existen inconsistencias que

dificultan las acciones y la politica territorial.

Los programas hidricos de algunas entidades o municipios deben ser consistentes con las
acciones o estrategias plasmadas en estos instrumentos, sin embargo su aplicacién es en
algunos casos nula o muy limitada, sin que ello tenga consecuencias para los funcionarios
publicos locales. En este sentido habria que ver el papel de los IMPLANES en coadyuvar con el
cumplimiento de las acciones y estrategias de dichos instrumentos de planeacién que deben ser

consistentes con los instrumentos federales.

Los instrumentos de planeacién federales contienen varias disposiciones que aunque de
caracter muy general, constituyen una base para la intervenciéon en ciudades para la

implementacion de infraestructura urbana.

El fondo metropolitano podria incluir disposiciones para que no se otorguen fondos a ciudades
que no tienen una politica congruente y sustentable en materia de uso de recursos, incluyendo
el suelo. Es decir, los fondos se podrian ejercer de manera mas eficiente si financian obras, como
podria ser un dren o un canal, para evitar inundaciones, y se condiciona parte o la totalidad de

los recursos a que las autoridades adopten politicas que eviten o prevengan las inundaciones.

56 IMCO, indice de Competitividad Urbana: ¢Quién manda aqui? La gobernanza de las ciudades y el territorio
de México, México, 2014.
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Los instrumentos de planeacién o programaticos nivel federal muchas veces no se aterrizan con
acciones congruentes a nivel local; entre otras razones puede ser que porque técnicamente sea

dificil o porque no existe la voluntad para hacerlo.
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III.  ANALISIS JURIDICO POR CIUDAD: BARRERAS Y OPORTUNIDADES PARA LA
INFRAESTRUCTURA VERDE

III.1 Ciudad Juarez y Ojinaga, Chihuahua

I11.1.1 Normas e Instrumentos de Politica y Planeacion del Estado de Chihuahua

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chihuahua (CPEC), al igual que la
CPEUM, establece en su articulo 4° el derecho al acceso, disposicién y saneamiento de agua
para consumo personal y doméstico en forma suficiente, saludable, aceptable y asequible. Es
obligacién de las autoridades garantizar este derecho con base en la ley que defina las bases

para el acceso, uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos.

Los gobiernos municipales, ejercen a través de los ayuntamientos las obligaciones que les
confieren tanto la CPEUM como las demas leyes federales.5” Por su parte, el C6digo Municipal
para el Estado de Chihuahua establece que la actividad del gobierno municipal también se
regira por las normas federales o locales que les deleguen funciones, o los atribuyan como
auxiliares para las mismas, asi como leyes estatales que regulen materias de competencia
municipal, convenios entre el Gobierno del Estado con la Administraciéon Federal y los

Ayuntamientos y demas disposiciones de caracter general.s8

Por su parte, la Ley del Agua del Estado de Chihuahua (LAC), establece las atribuciones de las
autoridades estatales y municipales en el &mbito de su competencia respecto a la planeacidn,
administracion, manejo y conservacion del agua. Ahora bien, la LAC establece que los servicios
publicos de, entre otros, agua potable, drenaje y alcantarillado se ejercen por el ejecutivo a
través de la Junta Central de Agua y Saneamiento del Estado de Chihuahua (Junta Central), que
a su vez concentra las Juntas Municipales de Agua y Saneamiento (Junta Municipal u Organismo
Operador) que estan presentes en cada Municipio del Estado.5?

Cabe recordar que, como lo sefiala el articulo 115, fraccién 111 de la CPEUM, los municipios se

pueden coordinar para la programacién y funcionamiento de los servicios que prestan, asi

57 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chihuahua (CPEC), articulo 31.
58 Codigo Municipal para el Estado de Chihuahua (CMEC), articulo 2.
59 Ley del Agua del Estado de Chihuahua (LAC), articulo 4.
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como respecto de las obras publicas con la administracién estatal y federal, sin menoscabo de

su libertad (sic).e0

I11.1.2 Regulacion del Agua

La Junta Central es un organismo publico descentralizado del Poder Ejecutivo del Estado. Tiene
la facultad para, entre otras cosas, dirigir, evaluar, auditar y fiscalizar a las Juntas Municipales.6!
Asimismo tiene las atribuciones para vigilar en materia de servicios de agua potable, drenaje y
alcantarillado el funcionamiento de las Juntas Municipales asi como proporcionar asesoria y

asistencia técnica a los Organismos Operadores.62

A nivel local las Juntas Municipales son organismos publicos descentralizados del Poder
Ejecutivo del Estado, bajo la coordinacién sectorial de la Junta Central. Estas a su vez, tienen la

facultad parala prestacion de los servicios de agua, drenaje y alcantarillado en cada Municipio.63

El articulo 29 de la LAC sefiala en general, las atribuciones de las Juntas y de los OO entre las
que se encuentran la prestacién de los servicios de agua, drenaje y alcantarillado en sus
jurisdicciones, participar con la Federacién y el Estado en el establecimiento de politicas,
lineamientos y especificaciones conforme a las que se llevara a cabo la construccién, operacion,
mejoramiento y mantenimiento de los sistemas abastecimiento y alcantarillado. Los municipios
pueden reglamentar atin mas estas disposiciones, para especificar las acciones que puedan
llevar a cabo las Juntas Municipales u Organismos Operadores. Cabe sefalar que ni Ciudad

Juarez ni Ojinaga, cuentan con disposiciones especificas en este sentido.

Conrespecto a las obras hidraulicas, son atribucion del Ejecutivo del Estado a través de la Junta
Central, las obras destinadas a los servicios publicos incluida la planeacion, estudio, proyecto,
presupuesto, evaluaciéon y seguimiento de su construccién, mejoramiento, operacion,
ampliacién y rehabilitacién.6* Ahora bien, el Ejecutivo del Estado, a través de las Juntas

Municipales u Organismos Operadores, puede estudiar, proyectar, construir y administrar la

60 CMEC, articulo 4.

61 LAC, articulo 9.

62 |AC, articulo 10.

63 LAC, articulos 18 y 22.

64 LAC, articulo 6, fraccion V.
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infraestructura hidraulica de agua potable, alcantarillado y saneamiento en el Estado de

Chihuahua.6>

Los Organismos Operadores, en este caso la Junta Municipal de Agua y saneamiento (JMAS),
pueden formular los programas de obra y someterlos a la aprobacién del Consejo Directivo de
la Junta Central, asi como planear y gestionar el financiamiento para llevar a cabo la
construccién de las obras, incluidas las de alcantarillado pluvial.6¢ Sin embargo, las Juntas
Municipales requieren autorizaciéon de la Junta Central para contratar créditos, garantias y

celebrar contratos de obra.6?

Los fraccionadores, desarrolladores y constructores deberan realizar las obras de
infraestructura hidraulica con las especificaciones que el Organismo Operador le indique para
conectarse a las redes generales de la infraestructura existente, dichas obras se transmitiran a
titulo gratuito al mismo Operador.68 Esta puede ser una oportunidad para las Juntas de solicitar
obras de Infraestructura Verde, sin embargo, ni en el caso de Ciudad Juarez ni en el de Ojinaga,
existen disposiciones generales o lineamientos en este sentido que puedan orientar a los

desarrolladores o constructores al tipo de obras que la Junta requiere.

Esto representa una barrera para la implementacién de Infraestructura Verde, ya que existe
una suerte de vacio legal, que posiblemente la JMAS supla caso por caso, sin embrago la
expedicion de lineamientos generales y publicos, vuelve mas dificil la implementaciéon de

Infraestructura Verde de forma generalizada y da lugar a excepciones e incertidumbre.

En materia de planeacién, corresponde al Ejecutivo del Estado, elaborar las politicas de
desarrollo hidraulico dentro del Plan Estatal de Desarrollo y aprobar el Programa Hidraulico
del Estado, asi como emitir las politicas publicas a fin de planear, administrar, manejar y
conservar las aguas de jurisdiccion estatal. Asimismo, definir y establecer las politicas para

alcanzar el desarrollo sustentable en materia hidraulica.®

65 LAC, articulo 8, fraccion I.
66 LAC, articulo 22.

67 LAC, articulo 19.

68 | AC; articulo 33.

69 LAC, articulos 5y 8.
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AlaJunta Central corresponde llevar a cabo el Programa Hidraulico del Estado en coordinacion
con las dependencias y entidades estatales vinculadas.”? Este programa es el instrumento de
planeacién de desarrollo hidrico en el Estado y debe incluir, entre otras, soluciones e iniciativas
planteadas por interesados, usuarios o grupos en materia de gestiéon del agua y servicios
publicos, asi como estrategias y alternativas jerarquizadas.’!Cabe sefalar que a la fecha no se
ha expedido dicho programa. También al ejecutivo estatal, le corresponde la formulacidn,
seguimiento, control y evaluacién del Programa Sectorial de Aprovechamiento Sustentable del
Agua en el Estado, asi como realizar estudios y proyectos tendientes a definir las politicas para

la construccién, mantenimiento y habilitacién de infraestructura hidraulica.”2

Sin embargo, el Estado de Chihuahua cuenta inicamente con un Programa Sectorial 2011-2016
del agua. Aun asi, el referido programa si establece bases concretas para el desarrollo de
Infraestructura Verde en Chihuahua como se analizara mas adelante. La LAC en su articulo 73
prevé el establecimiento de un Consejo Estatal Hidraulico para la planeacién y programacién
del desarrollo hidraulico del Estado, que tendra como base lineamientos y estrategias para la

conservacién del agua, con base en prioridades definidas en el Plan Estatal de Desarrollo.”3

I11.1.3 Regulaciéon Ambiental

La Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente del Estado de Chihuahua (LEEPAC),
establece que la preservacion del equilibrio ecoldgico es condicion imprescindible para el
desarrollo sustentable de la Entidad, asi como la restauracién del equilibrio ecolégico es
indispensable para frenar el cambio climatico y la desertificacion e incrementar la recarga de
acuiferos. Asimismo establece como criterio para la preservacion y restauracion del equilibrio
ecologico la participacion de todos los sectores de la poblacidn. 74 Estos criterios deben ser
considerados en el ordenamiento ecoldgico regional y en los planes de desarrollo regional y

urbano.”s

70 L AC; articulo 9.

L LAC, articulo 75.

2 LAC, articulo 10.

73 LAC; articulo 74.

74 Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente del Estado de Chihuahua (LEEPAC), articulo 84.
7S LEEPAC, articulo 85.
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Esta ley prevé que el ordenamiento ecoldgico del territorio se considere en infraestructura,
equipamiento urbano y vivienda’¢ sin embargo dado que no detectamos ningin programa de
ordenamiento en el estado, podriamos decir que existe un vacio importante ya que estos
programas podrian tener —sobre todo en su modalidad local- disposiciones claras y detalladas

que guien a los municipios a incorporar Infraestructura Verde.

No obstante lo anterior, la LEEPAC sefala que estdn sujetas a autorizacién en materia de
impacto ambiental por parte del estado, las obras y actividades destinadas a la prestaciéon de
un servicio publico o para el aprovechamiento de recursos naturales, asi como
fraccionamientos, unidades habitacionales o nuevos centros de poblacién?’. Esto, como
veremos en otros casos en otras jurisdicciones estatales, representa una oportunidad para que
las autoridades estatales incorporen la obligacién de utilizar Infraestructura Verde para ciertas

obras que estan bajo su jurisdiccién en términos de impacto ambiental.

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y los municipios deben formular las
disposiciones conducentes a la preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y la
proteccién al ambiente, que estén relacionados con los servicios de agua potable y

alcantarillado.”8

En la LEEPAC, se prevé la constitucion del Fondo Estatal de Proteccidén al Ambiente, con la
finalidad de generar recursos para facilitar el cumplimiento de los objetivos de la ley y demas
disposiciones en la materia.”? Los recursos del Fondo Estatal de Proteccién al Ambiente se
pueden destinar para la realizacion de acciones de preservacion del medio ambiente,
proteccién ecoldgica y restauracion del equilibrio ecoldgico.8? El responsable del manejo del
fondo serd un Comité Técnico que esta obligado a informar anualmente sobre los recursos
econdémicos, su manejo y destino.81Valdria la pena ver la posibilidad de que dicho fondo, una
vez constituido y especificamente regulado, pudiera financiar en un futuro, obras de

Infraestructura Verde para las ciudades del estado.

76 LEEPAC, articulo 31, fraccion IV.

T LEEPAC, articulo 42, fracciones VIl y IX.
78 LEEPAC, articulo 127.

9 LEEPAC, articulo 173.

80 | EEPAC, articulo 174.

81 LEEPAC, articulos 176 y 177.
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III.1.4 Obras Publicas

La Ley de Obra Publica y Servicios Relacionados con la Misma del Estado de Chihuahua
(LOPC)82, regula las acciones relativas a la planeacién, programacion, gasto, ejecucion y
mantenimiento de obras publicas tanto a nivel estatal como municipal. Todos los entes publicos
estan obligados a tomar en consideracion los efectos sobre el medio ambiente que establezca
la LEEPAC.83 Ahora bien, los proyectos de agua potable y alcantarillado se sujetaran a las
normas que establezca la Junta Municipal .84 Vale la pena resaltar el articulo 19 de la LOPC, que
sefiala que las edificaciones deben incluir mecanismos, equipos y sistemas para el ahorro y uso
racional del suelo, energia eléctrica y agua, y realizardn las obras necesarias para que se

preserven o restauren las condiciones ambientales cuando estas puedan deteriorarse...”

Respecto de las obras publicas municipales, al Director de Obras Publicas Municipales debe
proyectar, construir y conservar las obras publicas que correspondan al municipio, asi como
formular el programa de obras y someterlo a consideracién del Presidente Municipal, quien
debe aprobar la realizacién de las obras publicas de su competencia, siempre y cuando sean de
utilidad social.8> Por su parte el Ayuntamiento autorizara la celebracién de contratos de obras

o servicios publicos de obras.86

Las obras publicas se pueden contratar mediante a) licitacion publica, b) invitacién a cuando
menos tres contratistas, y c) por adjudicacién directa.8” Cuando las obras publicas tengan cargo
parcial o total a fondos federales, se regiran por las leyes federales en la materia, excepto que

los convenios expresen lo contrario.s8

Pareceria que la LOPC contiene una obligacién muy genérica de que las obras publicas cumplan
con ciertos requisitos en términos de ahorro de recursos como agua. Esta obligacién, ain

genérica, es clara y puede dar pie a exigir que las obras incorporen Infraestructura Verde. Sin

82 ey de Obra Publica y Servicios Relacionados con la Misma del Estado de Chihuahua (LOPC), articulo 1.
83 LOPC, articulo 19.

84 LOPC, articulo 116.

85 CPEC, articulos 29y 71.

86 CPEC, articulo 28.

87 LOPC; articulo 34.

88 | OPC, articulo 5.
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embargo, su generalidad representa una barrera, ya que es dificil su cumplimiento sin una
referencia técnica del tipo de obras a través de las que se puede dar cumplimiento a tal
obligacion. En este sentido, podriamos adelantar que una norma técnica estatal en materia de

Infraestructura Verde seria deseable.

Asimismo, si consideramos que las obras publicas municipales pueden ser propuestas y
aprobadas por personal del municipio sin ningtn otro filtro de aprobacidén o sin cumplir otros
criterios, estas pueden ser de cualquier naturaleza y seran aprobadas siempre que no exista

normatividad adicional que defina las caracteristicas que deben adoptar como minimo.

I1.1.5 Instrumentos de Planeacidon y Programaticos

Aunque la ley prevea la existencia de Planes o Programas de Desarrollo Urbano Sostenible, que
contemplan el aprovechamiento dptimo de agua, asi como la infraestructura, los servicios y
equipamientos,?® y el Programa Estatal de Vivienda, que dispone el empleo de sistemas para
captacion, almacenamiento y utilizaciéon de aguas pluviales, 9 ninguno de estos instrumentos
de planeacion ha sido expedido. Lo anterior representa una barrera ya que las disposiciones
contenidas en la ley estatal en este sentido, no son detalladas en programas ni previstas en
reglamentos, por lo que se convierten en inoperantes muchas veces, cuando pretendan ser

aplicadas a nivel local en casos especificos.

Los municipios tienen la obligacidn de sujetar el disefio de sus politicas publicas a criterios que
consideren el aprovechamiento sustentable de los recursos y a respetar la capacidad de carga
de los ecosistemas. En el mismo sentido, los proyectos de obras publicas deberan garantizar el
desarrollo sustentable y tendran que ser evaluables mediante criterios de caracter ambiental,
que consideren medidas apropiadas para la preservacion del equilibrio ecolégico, proteccion al
ambiente y aprovechamiento de los recursos naturales, que no comprometa las necesidades de
generaciones futuras.®! El ayuntamiento debe aprobar y publicar en el Peridédico Oficial del

Estado el plan municipal de desarrollo y los programas anuales para la ejecucion de obras que

89 ey de Desarrollo Urbano Sostenible del Estado de Chihuahua (LDUSC), articulos 1y 2.
% | EEPAC, articulo 40.
91 CPEC, articulo 173.
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de ahi se deriven.%2 Asimismo corresponde al ayuntamiento expedir los reglamentos para

administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal.?3

Para lo anterior, el Consejo de Planeacion Urbana Municipal, participara en la formulacién de
los planes municipales de desarrollo y los planes directores urbanos, asi como recomendar la
realizacion de obras, formular y proponer los proyectos de financiamiento de las obras que
recomiende.%¢ Los acuerdos del Consejo de Planeacion Urbana Municipal tienen caracter
meramente consultivo, sin embargo las autoridades municipales deberan razonar la negativa a

las proposiciones que formule.%s

El caracter consultivo de los acuerdos del Consejo de Planeacién es un tema sobre el cual
amerita profundizar, a la luz del “rdpido, cadtico y disperso” crecimiento de la ciudad en las
ultimas tres décadas, y en particular entre 2000-2010. Entre 2005 y 2010 la mancha urbana
juarense creci6 a un ritmo 11 veces mayor que la poblacidn, el ritmo mas alto del pais después
del de la Zona Metropolitana de Toluca. Para 2010, Juarez era la ciudad menos densamente

poblada de las siete urbes mas grandes del pais.?6

Consideramos que representa una barrera que al final sean las autoridades municipales las
encargadas de decidir el tipo de infraestructura y obras que llevardn a cabo de manera
auténoma, sin la existencia de programas con contenido especifico (el Plan Sectorial de Manejo
de Agua Pluvial de Ciudad Juarez de 2005 no esta actualizado), disposiciones con referentes
técnicos en cuanto a las obras deseables para la captacion y retso de agua pluvial, y sin la
injerencia de ningtin 6rgano o autoridad que vigile que las obras autorizadas por el municipio
sean congruentes con la legislacion, o con los objetivos y estrategias de instrumentos de

planeacién estatales y municipales.

El principal instrumento de planeacién del Estado de Chihuahua identifica en el eje de Medio

Ambiente y Sustentabilidad, las limitantes en la disponibilidad de agua debido a su ubicacién

92 CMEC, articulo 28, fraccion XXVI.

93 CMEC, articulos 28, fraccién XXXIV

94 CMEC, articulo 91.

9 CMEC, articulo 90.

9 |MCO, indice de Competitividad Urbana: ¢Quién manda aqui? La gobernanza de las ciudades y el territorio
de México, Op. Cit.
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geografica y las escasas precipitaciones pluviales, aunado a la mayor demanda debido al
crecimiento demografico y econémico. El PEDC, reconoce que la deforestacion y pérdida de
suelos provocan el deterioro de las zonas de captacidn, por lo que cada vez menos agua se
infiltra al subsuelo y las corrientes torrenciales que se provocan originan mas erosion, afectan

los cauces y azolvan las presas.

El Objetivo 1 del PEDC, relativo al Agua en el eje de Medio Ambiente y Sustentabilidad, con el
propdsito de disponer de un suministro suficiente de agua establece en su estrategia 1.3 para
aprovechar fuentes alternas, garantizar el abasto y disponer de reservas para el crecimiento

demografico, las siguientes lineas de accidn:

e (Cuidar los sistemas ecoldgicos y las areas de recarga natural.

e C(rear sistemas de recarga suburbanas y en areas verdes.

El Objetivo 2 para restablecer el equilibrio basico entre la extraccién del agua y recarga, resalta
en la estrategia 2.2 la importancia de realizar obras para retener y aprovechar el agua, con las

siguientes lineas de accion:

e Realizar obras de infraestructura para retener y aprovechar el agua de la entidad
como areas de absorcion.

e Reforestary cuidar la vegetacion y el suelo para generar y retener agua y humedad.

La Estrategia 2.3 relativa a la recarga de acuiferos y la rehabilitacion de rios, lagos, lagunas y
presas, establece como linea de accién la de cuidar los sistemas ecolégicos y las zonas de recarga

de agua y la creacidn de sistemas de recarga.

En materia de infraestructura hidraulica, el Objetivo 8 que tiene el proposito de proteger a la
poblaciéon y a las instalaciones publicas y privadas contra fenémenos climatoldgicos
relacionados con el agua, en su estrategia 8.2 para las politicas estatales para el manejo de
contingencias derivadas de las sequias, inundaciones y heladas, establece como linea de accién

la de construir y complementar el drenaje pluvial.
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El PEDC sienta bases claras, aunque muy generales para el desarrollo de Infraestructura Verde.
Es notable que -a diferencia de otros Estados fronterizos- la captacién y aprovechamiento de
aguas pluviales se refleja como una prioridad a lo largo del documento. Sin embargo, los
instrumentos mas especificos que se derivan del PEDC y que pudieran orientar la actuacion de
las autoridades de manera mas precisa, no han sido expedidos, por lo que los objetivos y lineas

de accion quedan inarticuladas a pesar de su buena intencion.

Por otro lado, el Estado de Chihuahua cuenta con el Programa Sectorial 2010-2016 El Agua
de Chihuahua (PSAC), que es un instrumento comprehensivo de planeacién sectorial en
materia de agua que identifica la situacién actual del agua, los acuiferos subterraneos y la

importancia de la captacion pluvial.

El Objetivo 2 PSAC, tiene como meta realizar acciones que contribuyan al restablecimiento del
equilibrio basico entre la extraccién de agua y al recarga natural de cuencas y acuiferos, asi
como la preservacién del medio ambiente, mediante actividades que coadyuven a alcanzar el
equilibrio entre la extraccion y la recarga de agua. La Estrategia 2.4 pretende impulsar el

desarrollo y la implementacion de proyectos piloto para la conservacion de zonas de recarga.

Por otro lado, el Objetivo 9 del PSAC que es coincidente con el Objetivo 8 del PEDC, pretende
impulsar la realizacién de proyectos y obras de drenaje pluvial necesarias para proteger a los
centros de poblacidn. La Estrategia 9.2, establece entre sus lineas de accién la construccién de
infraestructura pluvial para la proteccidn de los centros de poblacién, contra dafios causados

por inundaciones.

Ahora bien, aun cuando los objetivos, estrategias y lineas de acciéon de los instrumentos de
planeacién que fueron analizados, sientan una base sélida para la ejecucién de obras de
captacién pluvial, éstas fueron incluidas tanto en el PEDC como en el PSAC como parte del
sistema de contingencia contra inundaciones y desastres climatoldgicos. Existen oportunidades
para que (i) los instrumentos de planeacidn del Estado vinculen la Infraestructura Verde
directamente con el objeto de recargar los acuiferos, para estar en mejores condiciones de
utilizar apoyos y presupuesto tanto federal o estatal directamente vinculado con la

preservacion del medio ambiente, (ii) que las autoridades estatales en coordinacién con la
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federacion y los municipios emitan instrumentos técnicos que orienten el actuar de las
autoridades municipales, y se incluya capacitaciéon en este sentido para los funcionarios y
demas actores relevantes, y (iii) que las autoridades municipales aterricen los objetivos de los
programas y planes estatales con planes locales que sean congruentes con los instrumentos

estatales y federales.
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II.1.6 Ciudad Juarez
I11.1.6.1 Regulacion Ambiental y Desarrollo de Obras.

El Reglamento Municipal de Ecologia y Protecciéon al Ambiente de Ciudad Juarez (RMEPAJ)

prevé la existencia de una red exclusiva para la captacion y conduccién de las aguas pluviales.9”

Para el desarrollo de obras publicas, se establecié el Sistema de Urbanizacién Municipal
Adicional (SUMA), con el objeto de realizar obras de urbanizacién y equipamiento urbano con
la cooperacion de los beneficiarios (ciudadanos) de las mismas98. Existen dos autoridades
dentro del SUMA para el desarrollo de obras en Ciudad Juarez (i) el Comité Directivo, que tiene
facultades administrativas incluyendo aprobar los presupuestos anuales y vigilar que las obras
se ejecuten conforme a la ley?® y (ii) el Comité Operativo que se encarga de ejecutar las
decisiones del Comité Directivo; decidir sobre la necesidad, conveniencia, costo, viabilidad,
financiamiento y realizacién de obras de urbanizacién y equipamiento urbano, previa opiniéon
del Instituto Municipal de Investigaciéon y Planeaciéon (IMIP); promover el interés de los

beneficiarios en realizar una obra y vigilar a la aplicacion de los recurso, entre otras.100

Parala realizacion de obras publicas que impliquen el aprovechamiento de recursos naturales,
asi como las que impliquen la conservacidn de los recursos de competencia estatal y municipal
y la infraestructura municipal se deberdn tomar en consideracién los criterios y lineamientos

en el plan de ordenamiento ecolégico del municipio.101

I11.1.6.2 Instrumentos de planeaciéon municipal

El IMIP es un organismo descentralizado del Municipio de Juarez con personalidad juridica y
patrimonio propios02. El IMIP tiene los objetivos de establecer continuidad en los procesos de
planeacién, auxiliar a la autoridad municipal en materia de desarrollo urbano, proponer el

sistema normativo de desarrollo urbano municipal, elaborar, evaluar y proponer la

97 Reglamento Municipal de Ecologia y Protecciéon al Ambiente (RMEPAJ), articulo 67.

98 Reglamento del Sistema de Urbanizacion Municipal Adicional (RSUMA), articulos 1y 2.

99 RSUMA, articulo 7.

100 RSUMA, articulo 9.

101 RMEPAJ, articulo 19.

102 | ey Orgénica del Instituto Municipal de Investigacién y Planeacién del Municipio de Juarez (LOIMIP), articulo
1.
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actualizacion y modificacion de los instrumentos locales de planeacidn, generar estudios y
proyectos urbanos de apoyo a los programas municipales. El presidente municipal puede

encargar al IMIP los proyectos y programas de investigacion y planeacién que considere.103

Aunque el IMIP se oponga por razones técnicas a un proyecto, la experiencia hasta la fecha, nos
demuestra que la decision final sera tomada por las autoridades municipales, una vez mas de
manera casi arbitraria. Basta con citar el ejemplo de la Ciudad Universitaria (CU) de la
Universidad Auténoma de Ciudad Juarez (UAC]) o el “Proyecto Ciudad del Conocimiento”, en el
que se planeaba una ciudad universitaria en predios a aproximadamente 40kms del centro de
Ciudad Judrez, sin sustento técnico o ambiental alguno, creando como consecuencia una
“coleccién de edificios académicos en el desierto” cuando dicho proyecto pudo haber convertido
a Juarez-de ubicarse en predio urbanos- en una real ciudad universitaria, y quizas también un
centro de investigacion y de innovacién. Resulta dificil imaginarse los resultados que este
proyecto pudo haber tenido para Ciudad Juarez de haberse elegido una ubicacién distinta, sin
embargo, podriamos estar casi seguros de que hubiera tenido un impacto real en la re
densificacion del centro de la ciudad y en frenar la tendencia hacia la dispersiéon urbana que

hasta la fecha ha imperado04.

Asi, valdria la pena revisar las atribuciones y capacidades de los Institutos Municipales en
materia de planeacién, como es el caso del IMIP, para evitar que casos como el que acabamos
de exponer sigan sucediendo, ya que perpetian un uso insustentable de los recursos y un

modelo de ciudades obsoleto.

El Eje de Infraestructura, Equipamiento Urbano y Medio Ambiente tiene como Estrategia 5.3 a
los Asentamientos Humanos. Ahora bien dentro del objetivo de Ordenamiento Territorial se
prevé directamente la introduccién de Infraestructura Verde y se establece como linea de

accion:

103 LOIMIP, articulo 2.
104 IMCO, Indice de Competitividad Urbana: ¢ Quién manda aqui? La gobernanza de las ciudades y el territorio
de México, Op. Cit., p 76
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e Proyectar y gestionar la introduccién de infraestructura verde, mediante proyectos
integradores de las condiciones fisicas de su entorno para el aprovechamiento del

recurso de agua pluvial.

En el apartado B) del Plan Municipal de Desarrollo, se encuentra a los organismos
descentralizados, en concreto al IMIP, que en lo que respecta a infraestructura, tiene como
objetivo contar con estudios que consideren los espacios e infraestructura instalada, que
permita conducir los escurrimientos de una manera segura. La estrategia que propone es de
elaborar proyectos que permitan a la administracién municipal gestionar recursos para realizar

obras de control de escurrimientos. Como lineas de accidn incluye las siguientes:

e  Actualizar el Plan Sectorial de Manejo de Agua Pluvial

e Elaborar del proyecto ejecutivo del dique Jarudo

e Elaborar el proyecto ejecutivo vasos Aztlan e Indio

e  Actualizar el proyecto ejecutivo de canalizacién de los arroyos: el Indio, tramo parque
industrial Juarez al eje vial Juan Gabriel, y el Jarudo en el tramo del Blvd. Zaragoza al

Dren 2A.

I11.1.6.3 BARRERAS Y OPORTUNIDADES: CIUDAD JUAREZ

La legislacion estatal en materia de obras contiene una obligacién muy genérica en el sentido
de que las obras publicas cumplan con ciertos requisitos en términos de ahorro de recursos
como agua. Esta obligacidn es, sin embargo, clara y puede constituir un fundamento para exigir
que las obras incorporen Infraestructura Verde. Sin embargo, su generalidad representa una
barrera, ya que es dificil su cumplimiento sin una referencia mas detallada y técnica del tipo de
obras a través de las que se puede dar cumplimiento a tal obligacidn. En este sentido, podriamos

adelantar que una norma técnica estatal en materia de Infraestructura Verde seria deseable.

La intervencion del estado a través de programas de ordenamiento ecoldgico estatales o locales
puede ser una buena oportunidad para introducir disposiciones en materia de Infraestructura
Verde, ya que los POE deben ser considerados en programas de desarrollo urbano y en obras y

actividades sujetas a evaluacion en materia de impacto ambiental. Ante la carencia de POEs, la
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autoridad estatal aun puede introducir ciertas obligaciones relativas al uso de Infraestructura
Verde cuando autorice el impacto ambiental de obras de infraestructura o desarrollos o
fraccionamientos inmobiliarios. Para ello seria ttil contar con un cuerpo normativo técnico
(como una norma técnica estatal). Esta situaciéon es comun entre las ciudades analizadas y

representa una oportunidad también aplicable para todas, como veremos mas adelante.

Los instrumentos de planeacion en el Estado sientan bases claras, aunque muy generales para
el desarrollo de Infraestructura Verde. Es notable que -a diferencia de otros Estados
fronterizos- la captacidn y aprovechamiento de aguas pluviales se refleja como una prioridad a
lo largo del Plan Estatal de Desarrollo. Sin embargo, los instrumentos mas especificos que se
derivan del PEDC y que pudieran orientar la actuacién de las autoridades de manera mas
precisa, no han sido expedidos, por lo que los objetivos y lineas de accién quedan como buenas

intenciones.

En este sentido los instrumentos de planeacién del estado otorgan oportunidades para que (i)
los instrumentos de planeacion del Estado vinculen la Infraestructura Verde directamente con
el objeto de recargar los acuiferos, para estar en mejores condiciones de utilizar apoyos y
presupuesto tanto federal o estatal directamente vinculado con la preservacion del medio
ambiente, (ii) que las autoridades estatales en coordinacién con la Federacion y los municipios
emitan instrumentos técnicos que orienten el actuar de las autoridades municipales, y se
incluya capacitacion en este sentido para los funcionarios y demas actores relevantes, y (iii) que
las autoridades municipales aterricen los objetivos de los programas y planes estatales con

planes locales que sean congruentes con los instrumentos estatales y federales.

La Junta Central y Municipales son organismos interesantes para la introduccién de
Infraestructura Verde, por el tipo de atribuciones que tienen, sin embargo, ni en el caso de
Ciudad Juarez ni en el de Ojinaga, existen disposiciones generales o lineamientos en este sentido
que puedan orientar a los desarrolladores o constructores al tipo de obras que la Junta requiere.
Esto representa una barrera para la implementacién de Infraestructura Verde, ya que existe
una suerte de vacio legal, que posiblemente la JMAS supla caso por caso, sin embrago la
expedicion de lineamientos generales y publicos, vuelve mas dificil la implementacién de

Infraestructura Verde de forma generalizada y da lugar a excepciones e incertidumbre.
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Asimismo, si consideramos que las obras publicas municipales pueden ser propuestas y
aprobadas por personal del municipio sin ningin otro filtro de aprobacién institucional o
juridico o sin cumplir otros criterios, estas pueden ser de cualquier naturaleza y seran
aprobadas siempre que no exista normatividad adicional que defina las caracteristicas que

deben adoptar como minimo.

El caracter consultivo de los acuerdos del Consejo de Planeacion en Ciudad Juarez es un tema
sobre el cual amerita profundizar y en su caso replantear, a la luz del crecimiento acelerado y

desordenado que se ha dado en esa urbe.
En este sentido, vale la pena revisar las atribuciones y capacidades de los Institutos Municipales

de Planeacion a la luz de casos como el de la Universidad Auténoma de Ciudad Juarez (UAC]) o

el “Proyecto Ciudad del Conocimiento” que ya hemos analizado.
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I11.1.7 Ciudad de Ojinaga

I11.1.7.1 Instrumentos de Planeacion

En lo que atafie al presente estudio, el municipio de Ojinaga, Chihuahua presenta un rezago
importante en materia de regulacién y planeacidn estratégica. El inico instrumento relativo al

desarrollo del municipio que se detect6 es el Plan Municipal de Desarrollo 2013-2016 (PMDO).

El PMDO, establece dos ejes estratégicos que pudieran beneficiar al desarrollo de

infraestructura verde en el municipio:

Eje estratégico 1: Desarrollo social y oportunidades para todos.

Eje estratégico 2: Calidad urbana y desarrollo regional.

El eje estratégico 1, en su Estrategia 1.8 de Infraestructura Social y Obra Publica, establece que
se perseguira la vinculacion con la Federacion, el Estado y la ciudadania para la realizacion de
obras publicas. Sin embargo, de las obras publicas que se enlistan como lineas de accidn,

ninguna corresponde a Infraestructura Verde.

De manera similar el eje estratégico 2 tiene como Objetivo 2, impulsar un desarrollo regional
sustentable. Ahora bien el medio ambiente se contempla en la Estrategia c) cuyas lineas de
accion se limitan a impulsar el fortalecimiento municipal en materia de desarrollo urbano y

ecologia y preservar el ambiente y mantener el equilibrio ecologico.
En ninguna linea de accién ni estrategia del PMDO, se establece la necesidad ni prioridad de
desarrollar Infraestructura Verde o infraestructura relacionada con captacién pluvial. Lo

anterior es un obstaculo para el municipio puesto que no sienta bases en la politica de

planeacién para su inclusion.

111.1.8 Barreras y Oportunidades
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No encontramos instrumentos normativos ni de planeacidén que aterricen las disposiciones
contenidas en las leyes ni en los programas estatales como el PDEC, o el PSAC, para la ciudad de
Ojinaga. No obstante se trata de una ciudad relativamente pequefia en términos de poblacién,
consideramos importante que cuente con disposiciones que orienten las acciones municipales
en cuanto a las caracteristicas que deben tener las obras publicas para evitar inundaciones,

aprovechar el agua pluvial y en general brindar un ambiente mejor a sus ciudadanos.
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III.2 Tijuana

I11.2.1 Normas e Instrumentos de Planeacion del Estado de Baja California

La Constitucién Politica del Estado de Baja California (CPEBC), contempla el derecho a un medio
ambiente adecuado, por lo que es obligacidn de las autoridades de Baja California asegurar su
cumplimiento. Asimismo, la Constituciéon del Estado reitera las atribuciones municipales
derivadas de la CPEUM como formular los planes de desarrollo urbano, asi como regular,
autorizar, controlar y vigilar las instalaciones y acciones de urbanizaciéon dentro de sus

territorios. Lo mismo con los servicios de drenaje y alcantarillado05.

De acuerdo con la CPEBC los municipios deberan formular y conducir la politica ambiental
dentro de su territorio y garantizar la sustentabilidad del desarrollo en él. Asimismo, sefala

que en los planes y programas de desarrollo, deberan incluir la dimensién ambiental.10¢

La CPEBC retoma lo que se sefiala en la CPEUM en el sentido de que los municipios pueden
asociarse con municipios de otros estados para mejorar la eficiencia con la que ejercen sus
funciones!??, Las asociaciones de municipios fronterizos en temas ambientales, pueden ser
benéficas para la implementacién de medidas que mejoren la infraestructura verde en los

mismos.

I11.2.1.1 Regulacion Ambiental

El Gobernador del Estado, la Secretaria de Proteccion al Ambiente del Estado de Baja California,
el Consejo Estatal de Proteccidn al Ambiente, los ayuntamientos y los organismos publicos que

administren el agua, son autoridades en materia ambiental en el estado de Baja California0s.

Los municipios tienen la obligacion, entre otras cosas, de formular, conducir y evaluar la politica
ambiental y el programa municipal de proteccion al ambiente, dentro de su jurisdiccion

territorial, en congruencia con la legislaciéon aplicable. Preservar y restaurar el equilibrio

105 Constitucién Politica del Estado de Baja California (CPBC), articulo 82.

106 CPBC, articulo 83.

107 CPBC, articulo 84

108 | ey de Proteccion al Ambiente para el Estado de Baja California (LPABC), articulo 5.
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ecoldgico en su territorio, asi como promover y realizar programas para controlar y abatir el
deterioro ambiental y propiciar el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. En
materia de agua deberan aplicar las disposiciones juridicas de prevencién y contaminacién de

las aguas en drenaje y alcantarillado y de las aguas nacionales que tengan asignadas1.

De acuerdo con la Ley de Proteccion al Ambiente para el Estado de Baja California, la Secretaria
estatal en materia de medio ambiente tiene la facultad de autorizar en materia de impacto
ambiental las obras y actividades destinadas a prestar un servicio publico, asi como
fraccionamientos, y planes o programas de desarrollo urbano. La autoridad estatal puede en
dichas autorizaciones, incluir la obligaciéon de utilizar Infraestructura Verde para ciertas
cuestiones. Esta constituye una oportunidad para volver vinculante el uso de Infraestructura

Verde, con el marco juridico actual.

Asimismo, dicha ley sefala que los programas de ordenamiento ecolégico deben considerarse
en programas de desarrollo urbanos, asi como en autorizaciones en materia de impacto
ambiental. En este sentido cabe sefalar que el Programa de Desarrollo Urbano, Turistico y
Ecolégico del Corredor Costero Tijuana-Rosarito-Ensenada, sefiala algunas acciones generales
y estrategias que aunque no se refieren a Infraestructura Verde especificamente van
encaminadas hacia el uso eficiente de recurso agua, asi como algunas cuestiones en cuanto a las
areas verdes y sus caracteristicas que son aplicables en el Municipio de Tijuana (Playas de
Tijuana). Valdria la pena retomar este instrumento para incorporar mayores y mas detallados
criterios para la construcciéon de Infraestructura Verde, ya que las obras y actividades de

infraestructura y vivienda en el estado deben apegarse a dicho programa.

Por otro lado, el POE Estatal de Baja California también podria contener mayores referentes en
cuanto a Infraestructura Verde, ya que practicamente no contiene disposiciones al respecto.
Aunque contiene disposiciones que se refieren a un manejo de agua eficiente, por ejemplo, no
se refiere a la construccion de Infraestructura Verde como un recurso para aumentar la recarga
de acuiferos y utilizarla de forma maés eficiente. Podria aprovecharse para incorporar

disposiciones mas “agresivas” y claras al respecto.

109 | PABC, articulo 9.
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Derivado de la publicacion de la LGCC, los Estados han publicado sus leyes estatales en materia
de cambio climatico, a efecto de regular las disposiciones de la LGCC en el ambito local. La
concurrencia entre el Estado y los municipios para las politicas publicas relativas a la
adaptacion al cambio climatico se regulan por la Ley de Prevencién, Mitigacién y Adaptacion

del Cambio Climatico para el Estado de Baja Californial10.

De conformidad con dicha ley estatal en materia de cambio climatico, el Gobierno Estatal
realizara medidas para adaptacion al cambio climatico, en coordinacién con los municipios.111
Las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo del Estado, entre otras cosas, deberdn
formular y ejecutar medidas de adaptacién al cambio climatico, asi como convenir con sectores

social y privado la realizacion de acciones concertadas para la adaptacién!iz.

Los municipios, podran formular planes o programas municipales de cambio climatico, celebrar
acuerdos para cumplir con los objetivos estatales, promover la participacion de la sociedad para
el mismo fin, asi como difundir la aplicacién de programas de desarrollo urbano municipal

donde se prevenga la exposicion a los habitantes de riesgos ambientales!13.

De manera prioritaria se deben atender por las dependencias de la Administraciéon Publica
Estatal, municipios y sociedad, entre otras, el impulso y aprovechamiento sustentable de las
fuentes superficiales y subterraneas de agua, asi como la implementaciéon de un sistema
tarifario por el uso del agua, que incorpore el pago por servicios ambientales hidrolégicos de

los ecosistemas?i4,

Cabe sefialar que el estado y los municipios pueden crear Fondos para el Cambio Climatico para
las acciones de prevencion, mitigacién y adaptacién, dando prioridad a las acciones de
adaptaciénl?s. El fondo se constituira por aportaciones del Gobierno del Estado, recursos del
presupuesto de egresos, contribuciones por emisiones, aportaciones de sectores publico,

privado, social, gobiernos de otros paises y organismos internacionales, asi como donaciones y

110 | ey de Prevencion, Mitigacion y Adaptacion del Cambio Climatico para el Estado de Baja California
(LPMACCBC), articulo 1.

1111 PMACCBC, articulo 16.

112 | PMACCBC, articulo 17.

113 L PMACCBC, articulo18.

114 | PMACCBC, articulo 38.

115 | PMACCBC, articulo 41.
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sanciones administrativas relativas al cambio climaticoll6. Los fondos se destinaran al
desarrollo de proyectos y estudios o evaluaciones, entre otros. El fondo puede servir para

complementar o transferir recursos a otros fondos que tengan los mismos objetivos!17.

La creacion de fondos para cambio climatico a nivel estatal o municipal puede fortalecer el
desarrollo de Infraestructura Verde ya sea de manera directa o complementar otros fondos y
sistemas de financiamiento para la construccién de este tipo de infraestructura. Sin embargo ni

el estado ni el municipio de Tijuana cuentan, a la fecha con un fondo para estos fines.

I11.2.1.2 Las Comisiones Estatales de Servicios Pablicos del Estado de Baja California

La operacién, mantenimiento, ejecucion directa o por contrataciéon de obras y demas asuntos
relativos a los sistemas de agua potable y alcantarillado de aguas negras de los municipios de
Mexicali, Tijuana, Tecate y Ensenada se lleva a cabo por las Comisiones Estatales de Servicios
Publicos (Comisiones Estatales)!18. Para cada ciudad, hay una Comision Estatal de Servicios

Publicos; asi entonces para Tijuana, existe la Comision Estatal de Servicios Publicos de Tijuana.

Las Comisiones Estatales son administradas por Consejos de Administracién!ld, cuyas
facultades incluyen la de ordenar la ejecucion de obras conforme a los planes adoptados y
autorizar la obtencion de préstamos para las mismas!2. Asimismo los Consejos de
Administracion tienen las atribuciones de aprobar los programas anuales de trabajo, operacién

e inversiones asi como los presupuestos de ingresos y egresos!21,

Vale la pena sefialar que las cuatro CESP de Baja California, tienen un desempeino financiero y
operativo notable para los estandares en el pais, encontrandose los CESP de Tijuana y Mexicali
entre los mejores de acuerdo a datos del Programa de Indicadores de Gestién de Organismos
Operadores (PIGOO) del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), los cuatro 00 de

Baja California han alcanzado una cobertura de agua potable de casi 99% de los hogares. Los

116 | PMACCBC, articulo 42.

117 LPMACCBC, articulos 43 y 44.

118 | ey de las Comisiones Estatales de Servicios Publicos del Estado de Baja California (LCESP), articulos 1y
2.

119 L CESP, articulo 4.

120 | CESP, articulo 13.

121 Reglamento Ley de las Comisiones Estatales de Servicios Publicos del Estado de Baja California, articulo 3.
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cuatro 00 de Baja California se encuentran entre los mejores del pais en cuanto a eficiencia

fisica con pérdidas de agua menores al 20%.

Se ha sefialado de estas de Comisiones Estatales que “operan con niveles de autonomia y
profesionalizacién muy por encima del promedio de los 00 mexicanos: si bien no estdn totalmente
desacopladas de las administraciones estatales, son instituciones relativamente estables que
pueden realizar proyectos de mediano y largo plazo. La Comisién de Tijuana, que da servicio
también a Rosarito, es una de las empresas de agua mds grandes del pais y es un buen ejemplo de

un OOMet eficiente.”

Ahora bien, de acuerdo con la Ley de Desarrollo Urbano de Baja California, las obras de
urbanizacién y la ordenacién del territorio deben tender al aprovechamiento sustentable de los
elementos naturales, tomando las medidas necesarias para la conservacion del equilibrio

ecologicolzz,

La ordenacién y regulacion de los asentamientos humanos en Baja California, se realiza a través
de los siguientes instrumentos, de conformidad con el articulo 24 de la Ley de Desarrollo

Urbano de Baja California:

I.- A nivel estatal123;

a) El Plan Estatal de Desarrollo Urbano,

b) Los Programas de zonas conurbadas interestatales, en términos de la Ley
General de Asentamientos Humanos, los Programas Regionales de Desarrollo
Urbano, son acciones definidas para promover los centros de poblacién en dos o
mas municipios, conservando el equilibrio ecoldgico, Programas relativos a zonas

conurbadas intermunicipales, y los Programas Sectoriales.

[1.- A nivel municipal

122 ey de Desarrollo Urbano del Estado de Baja California (LDUBC), articulo 3.
123 | DUBC, articulo 37.
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a) El Plan Municipal de Desarrollo Urbano, el documento rector de las politicas,
lineamientos, técnicas y disposiciones para ordenar los centros de poblacion,
mediante determinacién de provisiones para la conservacion de los mismos124, Del
Plan Municipal de Desarrollo Urbano se desprenden:
1.- Los Programas de Desarrollo Urbano de Centros de Poblacion, contienen
las politicas y lineamientos de centros de poblaciéon determinados, que tiene
como uno de sus objetivos el preservar y mejorar los rios, escurrimientos y
acuiferos en el centro de poblaciéni2s,
2.- Los Programas Parciales de Conservacién, Mejoramiento y Crecimiento
de los Centros de Poblacién, contendran las normas y criterios técnicos
aplicables a la actualizaciéon de conservacion, crecimiento o mejoramiento,
asf como los proyectos de obras, con las etapas y condiciones para su
ejercicio, lineamientos administrativos y financieros para los mismos12é.
3.- Los Programas Parciales Comunitarios, son aquéllos que sea necesario
expedir para establecer normas de aprovechamiento en zonas con
caracteristicas homogéneas, que requieren el consentimiento expreso de
75% de los propietarios de los predios donde se encuentre!??. Los
propietarios estan facultados para promoverlo a las autoridades
municipales.
4.-Los Programas Sectoriales Municipales, son las acciones especificas en
materia de aprovechamiento de recursos naturales en la vivienda,
infraestructura, ordenamiento ecolégico y proteccién ambiental, entre otras,
que se deban realizar a nivel estatal, regional, municipal o centro de

poblaciénlzs,

La planeacidn estatal de Baja California se debera plasmar en el Plan Estratégico del Estado y
del Plan Estatal de Desarrollo!2°. Las autoridades municipales, en el &mbito de su competencia

deberan participar en la elaboraciéon del Plan Estratégico Municipal y el Plan Municipal de

124 L DUBC, articulo 48.

125 L DUBC, articulo 53, fraccion V.

126 | DUBC, articulo 56.

127 LDUBC, articulos 65y 67.

128 | DUBC, articulo 72.

129 |_ey de Planeacion de Baja California (LPBC), articulo 4.
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Desarrollo!30. Ambos planes deberan ser congruentes y coordinados con los respectivos

instrumentos de planeacion Estatal y Federal131,

Para el municipio de Tijuana no existen, a la fecha, Programas Parciales de Conservacion,

Programas Sectoriales Municipales, ni Programas Parciales Comunitarios.

Las acciones de urbanizacién se clasifican en acciones de urbanizacién para la expansidn, que
son aquéllas que implican una adecuacién del suelo rudstico para su incorporaciéon urbana y
acciones de urbanizacién para la renovacion, inherentes al mejoramiento y reposiciéon de sus
elementos!32, las modalidades de participacién ciudadana abarcan varias modalidades que van
desde privadas, publicas, por cooperacion, por plusvalia de urbanizacién y reparcelacién, entre

otras.

Estas modalidades brindan una serie de oportunidades para el financiamiento y ejecucion de
las obras publicas tendientes a la conservaciéon y que puedan promover la infraestructura
verde. Las modalidades de plusvalia y cooperacién se rigen con lo establecido en la Ley de

Urbanizacién del Estado de Baja California.

I11.2.1.3 Instrumentos de Planeacion

De acuerdo con la Ley de Urbanizacién del Estado de Baja California, los propietarios de predios
que se beneficien por las obras de urbanizacién estan obligados a contribuir a la ejecucién de
dichas obras, mediante los sistemas de cooperacion y plusvalia!33. Las obras comprendidas en
este supuesto incluyen las de pavimentacién, ampliacién o mejoramiento de vias publicas,
alcantarillado pluvial parques, jardines y cualquier otra obra tendiente al mejoramiento del
Estado!34 Las obras concluidas se entregaran a los municipios, que se hardn cargo de su

mantenimiento, las de drenaje pluvial se entregaran a la Comision Estatal de Servicios Publicos.

130 | PBC, articulo 25.

131 LPBC, articulo 27.

132 L DUBC, articulo 151.

133 |_ey de Urbanizacion del Estado de Baja California (LUBC), articulos 1y 2.
134 | UBC, articulo 3.
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Tanto el ayuntamiento como los residentes de una zona determinada pueden promover la
ejecucion de obras de urbanizacién al Consejo de Urbanizacion Municipall3s. Las obras
deberan ser autorizadas por la Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano y los

municipios!3¢. Esto otorga la posibilidad a un residente de proponer Infraestructura Verde.

Existen dos sistemas de financiamiento de las obras de urbanizacion. El sistema de plusvalia,
que es ejecutado por la Junta de Urbanizacién del Estado!37, y el sistema de cooperacién, para

obras llevadas a cabo por los Consejos de Urbanizacién Municipales!3s,

Los Consejos de Urbanizaciéon Municipal, podran realizar los estudios para la ejecucién de las
obras directamente o por contrato; gestionar la ayuda de autoridades federales, estatales,
municipales y otras entidades, para la mejora en urbanizacién!39. Los Consejos de Urbanizacion
Municipal podran delegar facultades de los estudios, suscripcién de los financiamientos,

contratacién y supervision de las obras de urbanizacién a los Comités de obras que autoricen149.

La Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano del Estado y los municipios podran
aprobar, modificar o rechazar los proyectos de obras de urbanizacién que sometan a su
consideracion la Junta de Urbanizacion del Estado y los Consejos de Urbanizacién Municipales,

respectivamentel4l,

Se estima que aunque la Secretaria de Infraestructura y los Municipios tengan al final, la tltima
palabra sobre las obras que se construiran, existen instrumentos y un disefio institucional que
les pueden aportar elementos técnicos suficientes para una toma de decisiones acorde a lo que

sefalan las disposiciones federales y estatales.

El Plan Estatal de Desarrollo 2014 - 2019 para Baja California (PED), es el instrumento rector
de las politicas publicas para el Estado. Los ejes de desarrollo que se encuentran en el PED y

que se incluyen como Programas para Instrumentar el PED, aplicables al desarrollo y

135 L UBC, articulo 5.

136 | UBC, articulo 6.

137 LUBC, articulo 17.

138 | UBC, articulo 33.

139 | UBC, articulo 35.

140 | UBC, articulos 51y 52.
141 UBC, articulo 48.
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construccién de Infraestructura Verde, son el Programa de Desarrollo Econémico Sustentable
y el Programa de Infraestructura para la Competitividad y Desarrollo. Asimismo el PED

contempla una Agenda para el Fortalecimiento Municipal.

El PED prevé la necesidad de integrar diversos programas como parte de la agenda de politica
transversal, entre ellos, el Programa Regional de Valle de las Palmas, al que pertenece el
municipio de Tijuana, el Programa Estatal Hidrico y el Programa Estatal de Medio Ambiente,

que a la fecha no han sido publicados.

El Programa de Desarrollo Econémico Sustentable, establece como estrategias establecer un
marco juridico para asegurar el uso sustentable del agua, asi como promover la recuperaciéon

de los acuiferos, en el objetivo 3.5.6 de Sustentabilidad de las actividades agropecuarias.

Por su parte, el objetivo 3.8 Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable establece diversas
estrategias que benefician la construccidn de infraestructura verde. Entre las estrategias del

referido objetivo, se pueden rescatar las siguientes:

o 3.8.1.- Larevisidn y adaptacidn del marco normativo en materia ambiental.

o 3.8.2.- Respecto a las politicas de cambio climatico, establecer el fondo ambiental
tendiente a garantizar recursos para la implementacién de politicas ambientales.

o 3.8.3.- Mejorar los canales de coordinacion intergubernamental e internacional con
una vision regional, transfronteriza y de largo plazo.

o 3.8.5.- Implementar infraestructura ambiental de tltima generacion.

El Programa de Infraestructura para la Competitividad y Desarrollo, establece en su objetivo
5.5 Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento, la estrategia 5.5.2 “Alcantarillado y
Saneamiento”, con el fin de consolidar, ampliar y mantener la infraestructura de alcantarillado

pluvial, definiendo su marco legal.
Como parte de la Agenda para Fortalecimiento Municipal, incluido en el PED, se contempla la
creacion del “Programa de Financiamiento para el Desarrollo del Estado”, por medio de un

fideicomiso con prioridad para la infraestructura y servicios publicos. De igual forma, se prevé
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la formaciéon de un banco de proyectos de mediano y largo plazo; la busqueda de formas
conjuntas de inversién en obras publicas y el compromiso del gobierno del Estado de exponer
ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico las solicitudes de los municipios para obtener

fondos federales.

Al no haber sido publicados tres programas previstos en el PED, pero con una base sélida para
la promocidn de Infraestructura Verde, se abre una ventana de oportunidad para adecuar el
marco normativo en materia ambiental que permita un panorama mas claro respecto a este
tipo de infraestructura, asi como el incluir en los programas que estan por publicarse, acciones

y estrategias especificas para su implementacion.

El Plan Estratégico de Baja California 2013- 2019 plantea diversos proyectos de obras publicas
para la entidad. Se destaca el establecimiento de un proyecto de captacion de agua pluvial para
la ciudad de Mexicali y el proyecto nimero 58, para el Retiso de Aguas Tratadas en la Cd. de
Tijuana en el Valle de Guadalupe, Ensenada, dentro del eje de Infraestructura para la
Competitividad y Desarrollo, con inversion privada, para recuperacion del acuifero de Valle de
Guadalupe. El proyecto sienta un precedente de participacién de entidades privadas para la

instalacidn de infraestructura que favorezca el aprovechamiento sustentable del agua.

Por otro lado, el Programa Estatal de Acciéon ante el Cambio Climatico de Baja California
(PEACC-BC) en su seccién 3.6 Asentamientos urbanos y vivienda, en la subsecciéon 3.6.4
Escenarios Futuros, establece la necesidad de plantear como estrategia de adaptacion la
construccién y mantenimiento de infraestructura pluvial en el estado, siendo Tijuana la ciudad

que mas ha invertido en la misma.
Asimismo el PEACC-BC establece como acciéon de adaptacién tanto en la seccion 4.4

Asentamientos Urbanos y Vivienda, como en la seccién 4.11 Infraestructura Urbana, la de

disminuir el rezago en materia de drenaje pluvial en los principales centros de poblacion.

I11.2.2 Normatividad e Instrumentos de Planeacidn para la ciudad de Tijuana Vigentes
I11.2.2.1. Instrumentos Normativos
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La captacién y aprovechamiento de aguas pluviales, es uno de los principios para impulsar el
aprovechamiento racional y uso adecuado del agua en el Municipio de Tijuana.142. Lo anterior

debera ser considerado dentro de:

L.- El Plan Municipal de Desarrollo.

I1.- El Programa de Desarrollo Urbano del Centro de Poblacion de Tijuana.

[IL.- Las actividades de operacién y administracion de los sistemas de agua potable y
alcantarillado.

[V.- La autorizacién de desarrollo habitacionales.

V.- Los programas municipales de desarrollo urbano y vivienda.143

El Ayuntamiento o el organismo operador municipal del agua es el encargado de proyectar,
presupuestar, construir, rehabilitar, ampliar, operar, administrar y mejorar los sistemas de
captacidn, asi como los de alcantarillado4. A la luz de este instrumento podemos decir que
es una obligacion para el municipio el aprovechamiento racional y uso adecuado del
agua, obligacion que debera verse reflejada tanto en acciones programaticas como
programas municipales de desarrollo urbano, como en autorizaciones de desarrollos
habitacionales, asi como en la operacién y administracion de sistemas de agua potable

y alcantarillado.

En cuanto al Plan Municipal de Desarrollo 2014- 2016 (PMD), prevé en la Estrategia 3.2.3, que
pretende impulsar una politica municipal para el cuidado al medio ambiente que mejore el
equilibrio ecolégico, la preservacion de los ecosistemas naturales y la salud de la ciudadania, a
través de diversas lineas de accién entre las que se encuentra el impulsar actividades de

cuidado al medio ambiente apoyando esfuerzos internacionales.

De esta forma se genera una base para el desarrollo de este tipo de infraestructura,
especialmente porque en los planes estatales y federales se establece la importancia de su

desarrollo. No existe congruencia en el PMD al descartar la infraestructura verde y de captacion

142 Reglamento de Proteccion al Ambiente para el Municipio de Tijuana, Baja California (RPAMT), articulo 88.
143 RPAMT, articulo 89.
144 RPAMT, articulo 90.
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de aguas pluviales. No obstante, se puede utilizar la Estrategia 3.2.3 para soportar, fomentar y

proponer obras especificas que cumplan con el objetivo.

Por otra parte, el Programa de Desarrollo Urbano del Centro de Poblaciéon 2010- 2030 (PDUCP),
establece metas a largo plazo para el desarrollo de Tijuana. E1 PDUCP busca incrementar la
calidad y eficiencia de las obras de manejo de aguas pluviales y cuencas hidrolégicas, de igual
forma en congruencia con las etapas de planeacion del territorio (IMPLAN), se identificaran las
zonas donde se requieren proyectos focalizados para el eficiente abastecimiento del servicio.
Esta disposicidn es clave ya que aterriza a un nivel de PDU la obligacién de vincular la ocupacién

del territorio y el crecimiento urbano con el servicio de abastecimiento de agua potable.

El PDUCP a través del Programa de Agua Potable, en su seccién 5.2.3.8, buscara el incrementar

la calidad y eficiencia de las obras de manejo de aguas pluviales y cuencas hidroldgicas.

I11.2.3 Barreras y Oportunidades

Pareciera que en el estado de Baja California existe un andamiaje normativo e institucional que
les ha permitido contar un servicio de abastecimiento de agua eficiente. Esto es buena sefial

para la introduccidén y desarrollo de Infraestructura Verde.

La emision de la Ley Estatal en materia de Mitigacién y Adaptacién al Cambio Climatico es una
oportunidad para el estado, que se debe capitalizar, para la introduccion de Infraestructura
Verde. De los estados objeto de este estudio, Baja California es el tinico estado que ha expedido

su ley en materia de cambio climatico.

Al no haber sido publicados tres programas previstos en el PED, pero con una base sélida para
la promocidén de Infraestructura Verde, se abre una ventana de oportunidad para adecuar el
marco normativo en materia ambiental que permita un panorama mas claro respecto a este
tipo de infraestructura, asf como el incluir en los programas que estan por publicarse, acciones

y estrategias especificas para su implementacion.
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A nivel programatico en el estado, se ha dado un lugar importante a la construccion de
Infraestructura Verde, algunos de los proyectos que se plantean en los instrumentos de
planeacién, han sentado un precedente favorable de participacion de entidades privadas para

la instalacién de infraestructura que favorezca el aprovechamiento sustentable del agua.

Los programas de ordenamiento ecoldgico representan oportunidades interesantes para
incluir disposiciones en materia de Infraestructura Verde. Asimismo, las autorizaciones en
materia de impacto ambiental que emita la autoridad estatal, ya que en ellas, cuando se refieran
a desarrollos habitacionales o fraccionamientos, se pueden incluir disposiciones que obliguen

a los constructores a usar Infraestructura Verde.

Los instrumentos normativos municipales sefialan como una obligacién el aprovechamiento
racional y uso adecuado del agua, obligacién que debera verse reflejada tanto en acciones
programaticas como programas municipales de desarrollo urbano, como en autorizaciones de
desarrollos habitacionales, asi como en la operacién y administracién de sistemas de agua

potable y alcantarillado.

Asimismo, el PDUCP busca incrementar la calidad y eficiencia de las obras de manejo de aguas
pluviales y cuencas hidrolégicas, de igual forma en congruencia con las etapas de planeacion
del territorio (IMPLAN) se identificaran las zonas donde se requieren proyectos focalizados
para el eficiente abastecimiento del servicio. Esta disposicion es clave ya que aterriza a un nivel
de PDU la obligacion de vincular la ocupacion del territorio y el crecimiento urbano con el

servicio de abastecimiento de agua potable.

Se estima que el marco juridico que rige la ciudad de Tijuana es bastante completo en materia
de Infraestructura Verde. Como es el caso general, harian falta una serie de normas o
instrumentos técnicos que sefialen o especifiquen las caracteristicas que tengan que cumplir

ciertas obras.
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I11.3. Nogales

I11.3.1 Normas e Instrumentos de Politica y Planeacion del Estado de Sonora

La Constitucion Politica del Estado de Sonora (CPES), establece en su articulo 136 que los
municipios deben ejercer las atribuciones que las disposiciones Federales y Estatales les
otorgan, en lo que refiere a este estudio, en materia de proteccién del medio ambiente,
desarrollo urbano, planeacién y de proveer los servicios publicos que se encuentran tanto en la
CPEUM como en el articulo 137 de la CPES, es decir, relativos al agua, drenaje y alcantarillado.
El articulo 37 de la Ley de Agua del Estado de Sonora (LAES) establece que los referidos

servicios, se prestaran a través de un organismo publico descentralizado municipal.

I11.3.1.1 Regulacion del Agua

La LAES, prevé el establecimiento de un Sistema Estatal del Agua, con el objetivo de, entre otras
cosas, disefiar politicas en materia de agua; fomentar la coordinacién de las acciones de los tres
ordenes de gobierno, asf como la participacién de los sectores social y privados; establecer un
sistema de informacién y estadistica que auxilie e la planeacién y adecuada toma de decisiones

para el desarrollo de infraestructura hidraulica4s.

Ahora bien, el Sistema Estatal del Agua comprende:

e Laplaneacion y programacién hidraulica estatal y municipal.
e La construcciéon y conservacion de infraestructura hidraulica en el estado.

e Laprestacion de los servicios publicos de agua potable, drenaje y alcantarillado4.

Las autoridades en la materia que participan en el Sistema Estatal del Agua son:
a) Los organismos operadores municipales, son Organos descentralizados de la
administracion publica municipall4’ y tienen atribuciones de i) planear, programar,
estudiar, proyectar, presupuestar, construir, rehabilitar, operar y administrar los

sistemas de captacidn, almacenamiento y distribucion de agua asf como los sistemas de

145 | ey de Agua del Estado de Sonora (LAES), Articulo 8.
146 | AES, articulo 6.
147 | AES, articulo 73.
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alcantarillado y drenaje; ii) realizar por si o por terceros las obras para agua, drenaje y

alcantarillado48,

b) La Comision Estatal del Agua, es un organismo publico descentralizado de la
administracién publica estatal, sectorizada a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Recursos Hidraulicos, Pesca y Acuacultura!®. La Comisién Estatal del Agua tiene las
atribuciones de i) promover el establecimiento y difusién de normas, relativas a la
realizacion de obras, construccion, operacién, administracion y mantenimiento de
sistemas de drenaje y alcantarillado; ii) coadyuvar con los organismos operadores en las
gestiones de financiamiento, planeacién y construccion de las obras relativas a, entre

otras, drenaje, alcantarillado?>°.

c) ElConsejo Estatal del Agua, que tiene las funciones de i) conocer, revisar, evaluar y opinar
sobre el Programa Sectorial de Aprovechamiento Sustentable del Agua; ii) opinar sobre
la conveniencia y factibilidad de obras y servicios publicos de agua; impulsar la
actualizacion del marco normativo y iii) fomentar la modernizacién de la infraestructura

y equipamiento?>l.

El Consejo Estatal del Agua esta conformado por el Gobernador del Estado, el Secretario
de Agricultura, Ganaderia, Recursos Hidraulicos, Pesca y Acuacultura de Sonora, el Vocal
Ejecutivo de la Comision Estatal del Agua, los presidentes municipales del Estado y los
titulares de las dependencias estatales y municipales del agua. Por invitacién puede
asistir un representante de CONAGUA asi como diversos representantes de los sectores

social y privado?s2,

Aunque el Consejo Estatal del Agua debe sesionar dos veces por afio y dejar constancia
de la lista de las actas de trabajo que incluyan las resoluciones tomadas, no se tiene

constancia de que éste haya sesionado.153

148 | AES, articulo 75.
149 | AES, articulo 20.
150 |AES, articulo 22.
151 | AES, articulo 11.
152 | AES, articulo 10.
153 | AES, articulo 12.

pag. 72



De conformidad con el articulo 149 de la LAES, tanto la Comision Estatal del Agua como los 00,
deben realizar las acciones necesarias para promover un uso eficiente del agua, asi como la

captacién y aprovechamiento de las aguas pluviales, cualesquiera que sea su régimen juridico.

En este sentido, la LAES establece un sistema de cooperacién entre las autoridades para el
mejoramiento de las obras asi se estaria ante una verdadera sinergia de entidades tanto
estatales como municipales. Sin embargo, se aprecia que no existe una verdadera coordinacion
entre el Consejo, la Comisién y los 00, lo que representa una barrera para el establecimiento de
Infraestructura Verde en Nogales, Sonora. El simple hecho de que no sesione el Consejo Estatal
del Agua, que es el 6rgano de consulta y planeaciéon conformado por los tomadores de
decisiones en el estado en la materia, obstruye cualquier esfuerzo por promover las obras de

Infraestructura Verde necesarias.

Respecto a la construccién y conservacion de infraestructura hidraulica en el Estado, la LAES
establece la creacion de un Fondo Estatal de Fomento para el Desarrollo Hidraulico Sustentable,
administrado mediante un fideicomiso, con el objeto de sentar bases para el desarrollo de

programas y acciones que se incorporen dentro de la programacién hidraulica del Estado?54.

Es decir, la LAES establece un sistema financiero para la realizaciéon de obras hidraulicas, sin
embargo no ha sido constituido y esto representa un freno para la realizacién de dichas obras,
puesto que al no destinar el estado de Sonora un presupuesto especifico para el desarrollo de

este tipo de infraestructura, se le resta importancia.

La Comisién Estatal del Agua puede ejecutar por si o a través de terceros, las obras publicas
estatales de infraestructura hidraulica que se desprendan de programas de inversion a su cargo.
De igual forma puede ejecutar las obras que el Estado convenga con la Federacidn o las que se
financien total o parcialmente con recursos distintos de los estatales155.

Se puede recuperar el valor actualizado de las inversiones publicas en obras hidraulicas, por
los organismos operadores municipales o por la Comisidn, al incorporarse a la tarifas o si se

cobra directamente a los beneficiados por las mismas?5e.

154 | AES, articulo 40.
155 | AES, articulo 44.
156 | AES, articulo 52
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Ahora bien, lo anterior es una fortaleza de la LAES, ya que dentro de las atribuciones de los 00
se encuentra la de realizar obras hidraulicas por si o por terceros, atribucién que se otorga
también a la Comision Estatal del Agua para obras estatales que se encuentren en programas
de inversién. Las dos autoridades se encuentran facultadas para desarrollar Infraestructura
Verde que a su vez puede ser financiada a través de actualizaciones de tarifas y cobros a los

beneficiados por los 00.

Para la planeacién y programacion hidraulica estatal, la LAES establece dos instrumentos para

esta finalidad:

a) El Programa Sectorial de Aprovechamiento Sustentable del Agua, que debe ser
elaborado por el Secretario de Agricultura, Ganaderia, Recursos Hidraulicos, Pesca y
Acuacultura del Estado de Sonora y posteriormente aprobado y publicado por el
Gobernador del Estado!57. Podra conocer, revisar, evaluar y opinar al respecto del
Programa Sectorial de Aprovechamiento Sustentable del Agua, el Consejo Estatal del
Agua?ss, El Programa debe contener como minimo, entre otros, los problemas,
necesidades e iniciativas planteadas por grupos sociales e instituciones
gubernamentales interesados en materia de gestion del agua y de los servicios publicos,
asi como la descripcion, andlisis diagnéstico de la problematica, alternativas
jerarquizadas para su solucidon!5.

b) El Programa Municipal de Agua Potable, Drenaje, Alcantarillado, Tratamiento y
Disposicion de Aguas Residuales, cuya elaboracion corresponde a los ayuntamientos,
que debera contener la fijaciéon de objetivos y metas y la descripciéon pormenorizada de
los resultados que se pretendan alcanzar, asi como la definicion de estrategias y

prioridades?éo.

Cabe destacar que ninguno de los instrumentos anteriores ha sido expedido, por lo que una vez

mas la falta de planeacion a nivel estatal y municipal obstruye fuertemente la programacién y

157 LAES, articulos 18 y 19.
158 |AES, articulo 11.
159 | AES, articulo 15.
160 | AES, articulo 17.
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subsecuente realizacion de obras de infraestructura pluvial. La presién demografica y la falta
de planeacién en temas de ocupacidn territorial e infraestructura han tenido consecuencias en

la calidad de vida de muchos de los habitantes de esta ciudad?6t.

I11.3.1.2 Regulacion Ambiental

La Ley del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente del Estado de Sonora (LEEPAS),
establece las bases para el aprovechamiento sustentable, la preservacion y restauracion del

agua y demas recursos naturales en el Estado, que sean de jurisdiccion local?6z.

Ahora bien la LEEPAS, establece que la regulacion del aprovechamientos sustentable de las
aguas de jurisdiccion estatal y de aquéllas nacionales que tenga asignadas, corresponde al
gobierno estatall63. Por lo que puede establecer criterios, politicas y principios ecolégicos para
llevar a cabo acciones de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y proteccion al
ambiente, relativo a los servicios publicos que presten tanto el Estado como los

ayuntamientosié4,

La LEEPAS sefiala hace un vinculo interesante entre el ordenamiento ecolégico, infraestructura,
equipamiento urbano y obras publicas relativas al aprovechamiento de recursos naturales?6s.
En este sentido bien podria haber disposiciones en el POEL de Nogales que encaminen a la
Infraestructura Verde, ya que en el reporte del primer taller sectorial de dicho programa sefiala
de manera reiterada la problematica de la distribucion de agua en la regién, incluso como un
conflicto entre los sectores urbano e industrial, por ejemplo6s, En este sentido, puede ser una
oportunidad interesante que desde instrumentos como el POEL se sefialen criterios de
regulacion ecologica que obliguen a las autoridades municipales a utilizar Infraestructura

Verde en los centros de poblacion.

161 Se puede desprender de las entrevistas realizadas para el reportaje Reynolds, Christa, Unplanned
Urbanization: The Growth of colonias in Nogales, 2013, disponible en
http://ecochroniclesonora.com/2013/12/11/216/

162 | ey del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente del Estado de Sonora (LEEPAS), articulo 1.

163 | EEPAS, articulo 8.

164 | EEPAS, articulo 180.

165 | EEPAS, articulo 15, fracciones IV y V.

166 Reporte del Primer Taller Sectorial del POEL Nogales, p. 17.
http://www.nogalessonora.gob.mx/poetnogales/poetNogales/TalleresS/PrimerTS/PrimerTSBorrador.pdf
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Asimismo, de acuerdo con la LEEPAS, los ayuntamientos tienen la facultad de autorizar en
materia de impacto ambiental los desarrollos habitacionales (fraccionamientos) y la obra
publica municipal. Ante la ausencia de regulaciones especificas en la materia, los municipios
pueden incluir en las autorizaciones que emitan en materia de impacto ambiental para
fraccionamientos o desarrollos habitacionales (se puede incluso establecer un umbral de
metros cuadrados minimos de construccion) la obligacién de construir o incorporar ciertas
obras de Infraestructura Verde. Para poder tener claridad y certeza juridica sobre esto, seria
importante, como lo hemos sefialado antes, contar con criterios técnicos o lineamientos

especificos en materia de Infraestructura Verde.

Por otro lado, ya que la LEEPAS no establece criterios o lineamientos especificos respecto al
agua o drenaje pluvial, lo establecido por el articulo 180 en el sentido de prestar servicios
publicos conforme a los principios de preservacion y restauracion ecoldgica sefialados en la ley,
queda como inoperante especificamente respecto de la infraestructura hidraulica que se realice
en el marco de la prestacién de los servicios publicos municipales. Existe un nicho de
oportunidad de, en el marco de lo establecido por el articulo 180 de la LEEPAS, para expedir
lineamientos de caracter general que deberan cumplir tanto los ayuntamientos como las

autoridades a nivel estatal respecto a infraestructura hidraulica.

I11.3.1.3 Obras Publicas

La Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (LOPS), establece que el
Ejecutivo del Estado y los gobiernos municipales son las autoridades competentes para la

aplicacion de la misma, por conducto de sus dependencias y entidades.

De conformidad con la LOPS los titulares de las dependencias, 6rganos de gobierno de las
entidades y los ayuntamientos deben establecer comités de obras publicas, que son érganos de
consulta y apoyo, con las atribuciones de, entre otras, i) proponer las politicas, bases y
lineamientos en materia de obras publicas y servicios; ii) formular los programas y
presupuestos de obras publicas!¢’. La LOPS establece el Comité Estatal de Obras Publicas y

Servicios en su articulo 15.

167 |_ey de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas (LOPS), articulo 14.
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Por otro lado, en la planeacién de obras publicas las autoridades deberan ajustarse a los
instrumentos de planeacion y programas que de ellos se deriven. De igual forma, deberan
cumplir con lo establecido en los ordenamientos de desarrollo urbano, asentamientos
humanos, en materia ambiental, de planeacién y de transparencia; asi como ajustarse a los

objetivos metas y previsiones econémicas de los presupuestos de egresos.

Ahora bien, asi como sucede con los organismos de consulta relativos al agua, se advierte que
ni a nivel estatal ni municipal se apoyan de los comités consultivos para el establecimiento de

prioridades y seguimiento de procesos para una mejor toma de decisiones.

I11.3.1.4 Instrumentos de Planeacion y Programaticos

De conformidad con la Ley de Planeacidn del Estado de Sonora, deberan ser expedidos, a nivel
estatal, el Plan Estatal de Desarrollo, que debe ser aprobado y publicado por el Ejecutivo del
Estado y a nivel municipal los Planes Municipales de Desarrollo, que deben ser aprobados y

publicados por los ayuntamientos!68, con sus respectivos programas operativos.

Aunado a lo anterior, la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de
Sonora, establece las bases para otros instrumentos de planeacion. A nivel estatal el Programa
Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, los Programas Regionales de
Ordenamiento Territorial y los programas especificos, los anteriores son elaborados y
ejecutados por la Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano y aprobados, publicados y
modificados por el Gobernador del Estado16°.

A nivel municipal, corresponde a los ayuntamientos la formulacién, aprobacién, ejecucién y
modificaciéon de los Programas Municipales de Ordenamiento Territorial, los Programas de
Desarrollo Urbano de los Centros de Poblacion, los programas parciales y sectoriales

especificos179,

168 | ey de Planeacion del Estado de Sonora (LPS), articulo 8.
169 | ey de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Sonora (LOTDUS), articulos 7y 8
170 LOTDUS, articulo 9.
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Ahora bien, respecto a los programas de desarrollo urbano de los centros de poblacién y sus
respectivos programas parciales y especificos, norman la introduccién de redes de

infraestructura de, entre otras cosas, drenaje pluvial, conforme a la ley!71,

El Plan Estatal de Desarrollo 2009-2015, en su Eje Estratégico 4,”Sonora Competitivo y
Sustentable”, Estrategia 4.3.10, establece la necesidad de lograr la ampliacién en el
abastecimiento y servicio de agua, asi como fortalecer las capacidades técnicas y financieras de

los organismos operadores.

Ahora bien, en el Anexo 2, “Diagndstico Estratégico”, en el apartado 1.7 relativo al agua,
menciona que el subsector de agua potable, alcantarillado y saneamiento en Sonora presenta

cifras similares a la media nacional.

En ningtn Eje o apartado del Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Sonora se menciona o se
hace referencia a la importancia de la Infraestructura Verde o pluvial. Al descartar desde el
instrumento de planeacion estatal cualquier obra de infraestructura pluvial, se deja a los
municipios la carga de la planeacién y programaciéon de obras publicas, por lo que vuelve atin

menos probable que se desarrollen.

171 LOTDUS, articulo 87.
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II1.3.2 Normas e Instrumentos de Planeacion Municipales: Ciudad de Nogales
I11.3. 2.1 Regulacion territorial y de desarrollo urbano.

El Reglamento de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano para el municipio de
Nogales, Sonora, establece que la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia del Municipio de
Nogales debera fijar las normas basicas para planear y regular el ordenamiento territorial de

los asentamientos humanos y mantener el equilibrio ecoldgico en los términos de la ley172.

La Planeacion territorial y de desarrollo urbano se lleva a cabo a través del Programa Municipal
de Ordenamiento Territorial, el Programa de Desarrollo Urbano del Centro de Poblaciéon de
Nogales, los programas parciales y los programas especificos, los cuales deberan ser
formulados, aprobados y modificados por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia del

Municipio de Nogales, Sonoral73.

I11.3.2.2 Instrumentos de planeacién municipal

El Programa Operativo Anual 2014, es el programa actualizado del Ayuntamiento de Nogales,
Sonora. En lo relativo al Organismo Operador de Aguas de Nogales, establece como un objetivo
para proveer servicios de calidad, la estrategia de elaborar el plan de renovacion de
infraestructura para agua y drenaje con la linea de accién de renovar dichas instalaciones, sin
embargo no contiene mayores pronunciamientos con respecto a la necesidad o priorizacién de

construir Infraestructura Verde.

I11.3.3 Barreras y Oportunidades

La LAES establece bases para la coordinacién de las autoridades, pero esto no se realiza en la
practica, ya que ni siquiera sesiona el Consejo Estatal del Agua para fungir como un organismo
de planeacion y consulta respecto de la infraestructura hidraulica del Estado, como dispone

dicha ley.

172 Reglamento de la ley de ordenamiento territorial y desarrollo urbano para el municipio de Nogales, Sonora
(ROTDUN), articulo 5.
173 (ROTDUN), articulos 7 y 13.
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Asimismo, las autoridades han sido omisas en la constitucion del Fondo Estatal de Fomento
para el Desarrollo Hidraulico Sustentable. Dicho fondo puede representar una alternativa de

financiamiento especifico para la Infraestructura Verde.

El hecho de que tanto los OO0 como la Comisién Estatal del Agua puedan desarrollar por si
mismos o por terceros obras de infraestructura hidraulica, representa una fortaleza. Lo
anterior se refuerza con la posibilidad de financiar o recuperar los costos a través de tarifas o
cobros a los beneficiados, aunado a la posibilidad de desarrollar infraestructura bajo los

esquemas estatales de cooperacion.

La vinculaciéon que por ley debe haber entre la infraestructura urbana y el Programa de
Ordenamiento Ecolégico puede ser capitalizada, para que desde el POEL- un instrumento con
contenido mas técnico en proceso de elaboracion- se aterricen criterios para la construccion de
Infraestructura Verde. Asimismo, dado que obras y actividades como fraccionamientos o
desarrollos habitacionales deben contar con una autorizaciéon en materia de impacto ambiental
emitida por el ayuntamiento, y que dicha autorizacién debe ser consistente con los POE
aplicables, se pueden volver vinculantes los criterios que se incluyan en dicho programa con
respecto a Infraestructura Verde. De igual forma, independientemente de que el POEL incluya
0 no criterios con respecto a Infraestructura Verde, el ayuntamiento puede con base en sus
facultades, incluir en las autorizaciones en materia de impacto ambiental, condiciones para que

se incorporen aspectos de Infraestructura Verde en las obras que autorice.

Ahora bien, es necesario utilizar los canales de planeacién que establecen las leyes para
promover el desarrollo de infraestructura, es decir, el hecho de que se desaproveche la
oportunidad de formular y expedir instrumentos de planeacién y programacion. Es importante
que éstos incluyan acciones especificas o proyectos para ser desarrollados, asi como
lineamientos y criterios en materia ambiental que limiten y obliguen a tomar en consideracién
la Infraestructura Verde cuando se planeen obras hidraulicas. En este sentido, hacen falta, como
en otros estados, lineamientos o criterios técnicos sobre Infraestructura Verde que sean una

herramienta para que los municipios puedan aplicar.
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II1.4 Piedras Negras, Coahuila.

I11.4.1 Normas e Instrumentos de Politica y Planeacion del Estado de Coahuila

La Constitucion Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza (CPEC), establece en su articulo
158-U que los municipios tienen las facultades, competencias y obligaciones de formular,
aprobar, controlar y evaluar el Plan de Desarrollo Municipal, asi como aprobar el programa
municipal de obra publica; formular, aprobar y administrar planes de desarrollo urbano y
zonificacion. Asimismo deben preservar, conservar y restaurar el medio ambiente y prestar los
servicios que la CPEUM le otorga respecto a los servicios de agua, drenaje y alcantarillado

publicos.

I11.4.1.1 Regulacion del Agua

De conformidad con la Ley de Aguas para los Municipios del Estado de Coahuila de Zaragoza
(LAMCQ), los servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado estdn a cargo de los municipios.
Dichos servicios pueden ser prestados a través de organismos descentralizados de la
administraciéon publica municipal; que en el caso de Piedras Negras se trata del Sistema
Municipal de Aguas y Saneamiento de Piedras Negras!’+. Cabe sefialar que en relacién con la
prestacion de estos servicios, es atribucién de los ayuntamientos la preservacion y restauracion

del equilibrio ecoldgico y proteccion al ambientel7?s.

La LAMC senala que la construcciéon, rehabilitacién, ampliaciéon, administraciéon, operacion,
conservaciéon y mantenimiento de los sistemas de agua, drenaje y alcantarillado corresponde a
los 00.176 Los OO tienen las atribuciones para operar, rehabilitar y ampliar las obras hidraulicas,
asi como para planear y programar las obras futuras!??. Asimismo, cabe apuntar que para la
conservacion ecoldgica de las aguas de competencia local, debe haber una coordinacion entre

el estado, los municipios y los 00178,

174 | ey de Aguas para los Municipios del Estado de Coahuila de Zaragoza (LAMC), articulos 2 y 4.

175 ey del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente del Estado de Coahuila de Zaragoza (LEEPAZ),
articulo 11.

176 LAMC; articulo 16.

177 LAMC, articulo 21.

178 L EEPAZ, articulo 88.
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Se estima que una barrera dentro de este entramado legal, es que la LAMC se concentra en los
00 municipales y es omisa en cuanto a la Comisiéon Estatal del Agua y otros organismos

estatales que pudieran coordinarse con el municipio para la prestacion de sus servicios.

I111.4.1.2 Regulaciéon Ambiental

En materia de planeacién ambiental, corresponde a los ayuntamientos formular, expedir y
ejecutar programas de ordenamiento ecoldgico local, para lo cual se pueden apoyar de asesoria
del gobierno estatal y federall??. Para lo anterior, el Ejecutivo del Estado debe promover la
participacién de autoridades municipales, que participan a través de los dictAmenes relativos,

asf como la participacién de grupos tanto sociales, privados, académicos y de investigacion!8o.

El Programa de Ordenamiento Ecoldgico municipal debe contener el impacto ambiental de los
nuevos asentamientos humanos y obras, éstos deberan ser congruentes con el Ordenamiento
Ecolégico del Estado y el Federal!8l. De igual forma deberan ser considerados en los programas
de desarrollo urbano estatal, planes de desarrollo urbano estatales y municipales, asi como en
la realizacion de obras, permisos y autorizaciones tanto federales como estatales y

municipales18z,

Es decir, la planeacién estatal del desarrollo debe incorporar tanto a la politica ambiental como
el Ordenamiento Ecolégico. De igual forma se deben observar en la planeaciéon ambiental estatal
y municipal y realizaciéon de acciones por las dependencias de la administracién publica

estatallss,

La LEEPAZ, sefala principios de regulacién ambiental para los asentamientos humanos, que
aunque se consideran generales, pueden fungir como una base para la regulaciéon de acciones

estatales y municipales en torno a las ciudades. Dichos principios incluyen el aprovechamiento

179 LEEPAZ, articulo 11.
180 | EEPAZ, articulo 22.
181 | EEPAZ, articulos 25y 27.
182 | EEPAZ, articulo 26.
183 | EEPAZ, articulo 20.

pag. 82



sustentable del agua, y el equilibrio que debe prevalecer entre los recursos naturales y la

poblacién1s4,

Como hemos visto en otros casos, esta ley regula el impacto ambiental de conjuntos
habitacionales, fraccionamientos y nuevos centros de poblacién!8s; por lo que es una
oportunidad para que las autoridades estatales encargadas de la evaluacién, intervengan en
este tipo de proyectos y establezcan condiciones que incluyan la introduccion de

Infraestructura Verde.

I11.4.1.3 Obras Publicas, Asentamientos Humanos y Desarrollo

Las obras publicas que realicen el gobierno del estado, los ayuntamientos o sus organismos
descentralizados, deben cumplir con las disposiciones en materia de asentamientos humanos,

desarrollo urbano y ambientales de nivel federal, estatal y municipal?8s.

De conformidad con el articulo 3 de la Ley de Cooperacion para Obras Publicas del Estado de
Coahuila de Zaragoza, las redes de agua, drenaje y alcantarillado, asi como la conexién del
sistema general de drenaje a los centros de poblacion y otras obras basicas para agua y drenaje
pueden ser realizadas por cooperacion, por iniciativa del Ejecutivo del Estado o los

Ayuntamientos.

De igual forma, es posible realizar obras de mejoramiento urbano en cooperacién con el
Gobierno Federal mediante el sistema de plusvalia que permite el establecimiento de un
impuesto de plusvalia a los inmuebles que incrementen su valor en raz6n de las obras que se
realicen!8’Ahora bien, los ingresos recaudados, se deben reinvertir dentro de los municipios

para ejecutar nuevas obras, mediante un fondo especiallss.

184 | EEPAZ, articulo 35, fracciones VIl y VI

185 | EEPAZ, articulo 38, fraccion VI

186 | ey de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las mismas para el Estado de Coahuila de Zaragoza,
articulo 17.

187 |_ey sobre Plusvalia Derivada de Obras Realizadas en Cooperacion con el Gobierno Federal (LPC), articulos
ly3.

188 | PC, articulos 8 y 9.
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La pluralidad de opciones para facilitar el financiamiento de las obras hidraulicas que se pueden
desarrollar en Coahuila es una oportunidad para diversificar la manera en que se financian las

obras de infraestructura verde y poder fomentarlas.

Con respecto a la planeacién de asentamientos humanos y desarrollo urbano, el Gobernador
del Estado debe ordenar la elaboracion, ejecucién y revisidon del Programa Estatal de Desarrollo
Urbano y expedirlo, asi como los planes regionales y subregionales de desarrollo urbano89. Por
otra parte, los ayuntamientos deben elaborar, aprobar, ejecutar, actualizar y evaluar los Planes
y Programas de Desarrollo Urbano Municipall%. La Secretaria de Gestion Urbana, Agua y
Ordenamiento Territorial, actia como coordinador a nivel estatal y como asesor a nivel
municipal respecto del desarrollo de los planes anteriormente mencionados.!91. Resulta de
interés para nuestro andlisis detenernos en el disefio institucional y facultades de esta
dependencia del gobierno estatal, ya que se estima positivo para la implementacién y gestion
de Infraestructura Verde en las ciudades del estado, que dentro de un mismo érgano
gubernamental, se concentren las atribuciones en materia de gestion urbana, agua y
ordenamiento territorial. Sin duda, al menos desde la teoria, este disefio institucional serviria
para mejor articular el disefio y funcionamiento de las ciudades en el estado de Coahuila, desde
el punto de vista de ordenamiento territorial y de abastecimiento de agua, que aquel que
tipicamente observamos en el que la gestién del agua, y de temas urbanos se hacen desde

dependencias separadas.

De acuerdo con la LAHC, los fraccionamientos, relotificaciones o subdivisiones, requieren de la
autorizacion de los ayuntamientos,192, y los dictdmenes que al respecto emitan las autoridades
municipales deben cumplir con los planes y programas que se describen en el parrafo
anterior!?. Para otorgar una autorizacion de este tipo, se debe tomar en consideracion la
dotacién de equipamiento e infraestructura, asi como la proteccién y conservacion del
ambiente. Asi entonces, los fraccionamientos deben contar tanto con una autorizacién en

materia de impacto ambiental, como con un dictamen de aprobacién municipal, lo cual

189 | ey de Asentamientos Humanos y Desarrollo Urbano del Estado de Coahuila de Zaragoza (LAHC), articulo
16.

190 | AHC, articulo 18.

191 L AHC, articulo 17.

1921 AHC, articulos 10y 18.

193 L AHC, articulo 10.
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constituye dos oportunidades para que las autoridades impongan condiciones para la
construccion de Infraestructura Verde en dichos proyectos!?4, empero para tal efecto, se
considera que es necesario contar con programas o instrumentos normativos técnicos que
sirvan de base para la imposicion de condicionantes u obligaciones que tiendan a la

incorporacién de Infraestructura Verde,.

De acuerdo con la Ley de Asentamientos Humanos, los fraccionamientos industriales y
habitacionales urbanos deben contar con un sistema de alcantarillado pluviall%s. Asimismo,
estdn obligados a contemplar el establecimiento de sistemas duales de alcantarillado para

canalizar las aguas residuales y las aguas pluviales separadamente?9.

La obligacién anterior no es absoluta, en la mayoria de los casos el alcantarillado pluvial al que
estan obligados los fraccionadores es tinicamente si se encuentra previsto para esa zona del
municipio, por lo que si no se contempl6 en la elaboraciéon de los planes respectivos, no se podra
exigir el sistema pluvial de alcantarillado. Consideramos que esta distincién que hace la ley, no
es muy clara ya que no sefiala en donde o en que instrumento se debe prever el alcantarillado

pluvial obligatorio para los fraccionamientos.

I111.4.1.4 Instrumentos de Planeacion y Programaticos

La Ley de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Coahuila de Zaragoza, el Sistema de
Planeacién Democratica para el Desarrollo del Estado y sus municipios pretende vincular y
coordinar a las diversas instancias gubernamentales y municipales, asi como organizaciones
sociales y privadas para llevar a cabo la planeacién del desarrollo equilibrado, integral y

sustentable del estado y sus municipios!?’. El Sistema esta integrado principalmente por:

I.- El Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Coahuila de Zaragoza (COPLADEC),
que es un organismo publico descentralizado del gobierno estatal, con el objeto de promover y

coadyuvar en la formulacién, actualizacion y evaluacion del Plan Estatal de Desarrollo, asi como

194 L AHC, articulo 12.

195 | AHC, articulos 174 — 176, 189 y 190.

196 | EEPAZ, articulo 88.

197 |ey de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Coahuila de Zaragoza (LPDC), articulo 9.
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compatibilizar, a nivel local, los esfuerzos que realicen los gobiernos federal, estatal y
municipales, tanto en el proceso de planeacién, programacion, evaluacién e informacién, como
en la ejecucion de obras y la prestacion de servicios publicos!®s, El COPLADEC tiene
principalmente atribuciones de coordinacién entre los tres niveles de gobierno y de promover
la participaciéon de grupos de interés en la formulacién de las estrategias de desarrollo;
coordinar con los COPLADEM y comités de planeaciéon o equivalentes para apoyar los

programas para desarrollo de regiones interestatales19°.

[1.- Los Comités de Planeacion para el Desarrollo de las Zonas Metropolitanas (COPLADEM), que
realizan actividades conducentes a la formulacion, instrumentacion, control, evaluacion y
actualizacion del Plan Municipal de Desarrollo y sus programas, lo anterior de conformidad con

el Cédigo Municipal para el Estado de Coahuila de Zaragoza (CM()200,

[1L.- Los Comités de Planeacién para el Desarrollo Regional y de Zonas Metropolitanas2°t.

IV.- La Secretaria Técnica y de Planeacidn que debe coordinar los trabajos para el desarrollo del

Plan Estatal de Desarrollo y sus programas20z,

El Ejecutivo del Estado debe formular Plan Estatal de Desarrollo con la Secretaria Técnica y de
Planeacién como ente coordinador203. El Plan Estatal de Desarrollo sefiala que los objetivos,
estrategias y prioridades del desarrollo, deben contemplar los factores ambientales relativos, y

regira el contenido de los programas que se generen en el Sistema Estatal de Planeacion204.

El Plan Estatal de Desarrollo 2011-2017 establece como objetivo 2.10 el desarrollar un sistema
de ciudades y zonas metropolitanas de calidad, sustentables, modernas, ordenadas, equipadas
y con servicios publicos eficientes, dentro del Eje rector 2, Una nueva ruta al desarrollo

econdmico. Las estrategias relativas son:

198 | PDC, articulo 2.

199 | PDC, articulo 13.

200 | PDC, articulo 15.

201 | PDC, articulo 10.

202 | PDC, articulo 19.

203 | PDC, articulos 18 y 19.
204 | PDC, articulo 27.
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o 2.10.5 Fomentar la participacién social en los Consejos de Desarrollo Urbano estatal,
metropolitanos y municipales.

o 2.10.7 Ampliar la cobertura y mejora de la calidad de los servicios publicos de agua
potable, drenaje sanitario y saneamiento, en coordinaciéon con las autoridades
municipales.

o 2.10.8 Promover el mejoramiento en el desempefio de los organismos operadores de
agua potable, drenaje y saneamiento, para lograr una mejor calidad en el servicio y una
mayor eficiencia fisica y comercial.

o 2.10.9 Construir la infraestructura pluvial necesaria para reducir el riesgo de
inundaciones en zonas urbanas.

o 2.10.10 Gestionar mayores recursos federales destinados al desarrollo sustentable de las
zonas metropolitanas y ciudades medias.

o

Por otra parte, en el Eje rector 3, se establecen objetivos relativos al medio ambiente y

desarrollo sustentable con, entre otras, las estrategias siguientes:

3.11.1 Fortalecer los instrumentos con que cuenta el Gobierno del Estado para proteger
mas eficazmente el medio ambiente.

3.11.2 Elaborar, publicar y aplicar el Programa Estatal de Ordenamiento Ecolégico del
Territorio.

3.11.13 Revisar y adecuar el marco juridico en materia de agua potable y drenaje para
establecer las bases y regular la organizacion, atribuciones, actos y contratos relacionados con
la prestacion de los servicios publicos de agua potable, drenaje y alcantarillado en los

municipios bajo un esquema de desarrollo sustentable.

El Programa Estatal de Medio Ambiente 2011-2017, en lo relativo al agua establece la “Agenda
Azul”, con el objetivo de crear y aplicar el esquema que permita la conservacion y la
recuperacién de los cuerpos naturales de agua de competencia estatal. Las lineas de accion
relativas estan principalmente enfocadas a la conservacion, manejo y recuperacion de rios y
arroyos del estado. El mismo programa también establece la necesidad de expedir el Programa

Estatal de Ordenamiento Ecoldgico, en su “Agenda Gris”.
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El Programa Especial de Agua 2011-2017 (PEA) reconoce los desafios que enfrenta Coahuila
respecto a la acelerada industrializacién y la fuerte demanda de espacios para el desarrollo
habitacional, aunado a poca atencién y seguimiento de las areas concesionadas porla CONAGUA
y la falta de recursos econémicos para construir obras pluviales. Este programa establece la
necesidad de realizar un estudio de las obras existentes de drenaje pluvial, para identificar las
obras necesarias y resolver el problema de inundaciones, y disefiar las obras y acciones
necesarias para el mismo fin, asi como llevar a cabo un analisis econémico y financiero de obras

para establecer la factibilidad técnica, econdmica y social de las mismas.

El Eje F del PEA relativo a la Proteccion a la ciudadania ante fenémenos naturales extremos,
dispone la exigencia de: (i) Establecer planes directores de desarrollo urbano, que consideren
la infraestructura para el manejo de los escurrimientos pluviales, en ciudades que presentan el
problema de inundacién dentro de la mancha urbana, y (ii) Promover la participacién de los
propietarios de predios urbanos, ubicados en las margenes de los cauces y arroyos, en el

desarrollo de la infraestructura pluvial local.

Los instrumentos de planeacion de Coahuila identifican claramente las problematicas asociadas
con una infraestructura urbana deficiente y con una gestién del territorio no planeada, como
las inundaciones recurrentes. Asi, las estrategias generales del PEA son las acciones especificas
para el uso, explotacién y aprovechamiento del recurso hidrico, un nuevo marco institucional y
normativo, la modernizaciéon de la Comisiéon Estatal de Aguas y Saneamiento y de los
organismos operadores municipales, asi como la construcciéon de infraestructura pluvial

requerida para evitar inundaciones.

Asi, algunas de las estrategias vinculadas con ejes rectores y objetivos mas relevantes para el

estudio son las siguientes:

I.- Eje Rector: Una nueva politica publica.

c) Objetivo: Incrementar la infraestructura para el control de las aguas superficiales y
subterraneas, asi como para su mediciéon y administracion.

Estrategia:
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Promover la concurrencia de recursos presupuestales para la conservacién y

construccion de infraestructura hidraulica.

I1.- Eje Rector: Proteccidon a la ciudadania ante fendmenos naturales extremos.

a)

b)

Objetivo: Garantizar por medio de obras y acciones concretas, la proteccion de
comunidades urbanas y rurales, de las familias y su patrimonio, previniendo los efectos
de fendmenos hidrometeroldgicos extremos y atender sus efectos.

Estrategia:

Ampliar la infraestructura de drenaje pluvial en las zonas urbanas.

Objetivo: Establecer los planes directores de desarrollo urbano, que consideren la
infraestructura para el manejo de los escurrimientos pluviales, en ciudades que
presentan el problema de inundacién dentro de la mancha urbana.

Estrategia:

Incorporar la planeacién y desarrollo de la infraestructura pluvial a los Planes

Directores de Desarrollo Urbano de las Ciudades.

La estrategia ligada a lineas de accién del PEA, con acciones concretas que son aplicables al

estudio es la siguiente:

Estrategia: Prevenir los riesgos por los efectos del cambio climatico en las fuentes de

abastecimiento.

Linea de accién: Construir obras de infraestructura pluvial para reducir el riesgo de
inundaciones en zonas urbanas.

Acciones en Piedras Negras:

Construccion del sistema pluvial en la zona centro, con una longitud de cuatro kilémetros
y tuberia de 1.17 a 0.65m de didmetro.

Construccion de cinco colectores pluviales en la colonia Periodistas, Real del Norte, San
Felipe, IMSS, Doctores

Canalizacidn de la acequia Villa de Fuente.
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Como se ha sefialado, pareciera que Coahuila es el estado que ha articulado y expedido la mayor
cantidad de instrumentos de planeacién para la actual administracién y con mayor precisién
con respecto a las acciones y proyectos de Infraestructura Verde. Podriamos decir que existe
entonces, una voluntad a nivel estatal de considerar los instrumentos de planeacion federales
y adaptarlos a las necesidades del estado. Sin embargo es indispensable que las obras

contempladas se desarrollen, por lo que el seguimiento de los planes es crucial.

I11.4.2 Instrumentos de Planeacion y Normativos Municipales de Piedras Negras,
Coahuila

111.4.2.1 Regulacion Territorial y de Desarrollo Urbano.

El Plan Municipal de Desarrollo es el documento principal de planeacién del municipio. Es el
programa de gobierno tanto para la administraciéon centralizada como de los organismos

descentralizados del ayuntamiento?20.

111.4.2.2 Instrumentos de Planeacién Municipal

El Plan Municipal de Desarrollo 2014-2017, establece de manera muy breve la intencién de
mejorar el drenaje pluvial, como parte de la infraestructura para prevencién de desastres
naturales, dentro del Eje 5, Obras y Servicios Publicos de Calidad. Asimismo establece la
actualizacion de planes integrales de agua potable, drenaje sanitario y saneamiento de la zona

urbana de Piedras Negras como proyecto especial.

Ahora bien, desafortunadamente el Plan Municipal de Desarrollo no es tan claro ni tan extenso
en cuanto a la Infraestructura Verde que se puede desarrollar. Al faltar congruencia con los
demas programas de nivel estatal como el PEA, se diluyen las intenciones tanto federales como
estatales de incluir la Infraestructura Verde en el desarrollo del centro de poblacidn, puesto que

se descarta casi por completo.

205 Codigo Municipal para el Estado de Coahuila de Zaragoza (CMC), articulo 150.
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I11.4.3 Barreras y Oportunidades: Piedras Negras, Coahuila

Como hemos sefialado antes, la LAMC es omisa en cuanto a la coordinacién que puede llevar a
cabo el municipio para la gestiéon del agua; ya que solo se enfoca en organismos operadores
municipales, y no contempla un sistema integral de autoridades del agua para el ejercicio de
sus atribuciones. Por ejemplo, el caso de la Comisién Estatal del Agua, que fue creada con
anterioridad a la ley vigente, queda practicamente excluida de dicha ley, y de esa manera no se
crean condiciones - al menos por el dmbito legal- para la coordinacién entre los distintos

organismos que hoy tienen atribuciones en materia de agua y de Infraestructura Verde.

Consideramos que el disefio institucional estatal, de la Secretaria de Gestién Urbana, Agua y
Ordenamiento Territorial es un acierto, ya que la planeacién del agua y la gestion territorial van
de la mano; ya que en muchos casos los 00 no pueden cumplir con sus obligaciones de forma
adecuada si el uso del territorio que se autoriza desde la autoridad no es consistente con un uso

sustentable del recurso y su abastecimiento.

Por otro lado, el hecho de que se dé importancia a incluir diversas formas para financiar obras
publicas ya sea por plusvalia o cooperaciéon permiten diversificar y presentar mas opciones

para estar en posibilidad de fomentar y desarrollar Infraestructura Verde.

Ahora bien, los casos en los que los desarrolladores de fraccionamientos estan obligados a
incluir Infraestructura Verde no estan claramente establecidos ni descritos en la ley, ya que ésta
sefnala que esto serd unicamente cuando se haya previsto para la zona. Lo anterior es una
barrera- amén de la incertidumbre juridica que provoca para cierto sector- puesto que existe

una obligacién que no podra ser exigible.

Por ultimo, los instrumentos de planeacién estatales son muy completos en materia de
Infraestructura Verde, y contienen estrategias, objetivos, lineas de accién y acciones concretas

respecto de obras de drenaje pluvial. Sin embargo, a nivel municipal estos objetivos y acciones
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no se aterrizan en instrumentos normativos o de planeacion por lo que permanecen entonces,
como un cimulo de voluntades estatales. Asimismo, es importante que se lleven a cabo las

evaluaciones los controles respecto de las obras programadas que si se han desarrollado.
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IIL.5 Nuevo Laredo, Tamaulipas

I11.5.1 Normas e Instrumentos de Politica y Planeacion del Estado de Tamaulipas

La Constitucién Politica del Estado de Tamaulipas (CPET) reitera, en su articulo 132, las
facultades otorgadas por la CPEUM a los municipios respecto a los servicios de agua, drenaje y
alcantarillado. De igual forma se encuentra plasmada en el articulo 134 de la CPET la facultad
de regular la zonificacion y desarrollo urbano asi como participar en la formulacién de planes

de desarrollo regionales.

II1.5.2 Regulacion del Agua

La Ley de Aguas del Estado de Tamaulipas (LAT), define facultades claras para las autoridades
competentes en la materia y las distribuye de la siguiente manera: (i) En principio los
municipios tienen a su cargo los servicios publicos relativos a los asentamientos humanos de
su circunscripcion territorial, mismos que puede prestar de forma descentralizadaz%.; (ii) Por
otro lado, el municipio, a través de los organismos operadores descentralizados prestan los
servicios publicos relativos al agua2t?. Para cumplir con sus objetivos, los OO tienen las
atribuciones que se otorgan a los municipios en el articulo 18 de la LAT208. Asimismo, de
acuerdo con la mencionada ley, los OO tienen derecho de uso de todas las aguas pluviales que
fluyan por el sistema de drenaje pluvial2%. Esta disposicién resulta interesante e innovadora
para nuestro estudio, ya que por un lado define la jurisdicciéon del agua pluvial que cae en
infraestructura urbana a favor del municipio, y sefiala al 00 como responsable y beneficiario
del manejo de las mismas; (iii) La Comision Estatal del Agua, organismo publico descentralizado
de la administracion estatal, tiene atribuciones de, entre otras, coordinar con el Estados, la
Federacién, asi como con los municipios lo relativo al uso y aprovechamiento de aguas.
También puede planear, programar, ejecutar, construir, administrar, operar, conservar y
rehabilitar obras de infraestructura hidraulica. Asimismo, tiene la atribucién de dar
seguimiento al Plan Estatal de Desarrollo en lo relativo al agua. Son atribuciones de la Comision

Estatal del Agua, elaborar tanto el Programa Hidraulico de la Administracién como el Programa

206 | ey de Aguas del Estado de Tamaulipas (LAT), articulos 17 y 20.
207 AT, articulo 22

208 | AT; articulo 25.

209 | AT, articulo 160.
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Operativo Hidraulico Anual219, (iv) El Ejecutivo del Estado tiene las atribuciones de coordinar
acciones con el Gobierno Federal respecto de la materia. De igual forma tiene la facultad de
reglamentar el uso y aprovechamiento de la aguas de jurisdiccion estatal, asi como expedir y

evaluar las politicas de fomento y desarrollo hidraulico equilibrado y sustentable?211.

La LAT prevé la constitucion de un Consejo Estatal del Agua como un organismo de
concertaciéon y coordinacién entre las instituciones de asesoria y consulta técnica; tiene mas
bien la naturaleza de un 6rgano consultivo212. Se puede organizar mediante comités de asesoria
y consulta técnica a nivel municipal, regional o estatal y lo integran tanto los titulares de las
dependencias que tengan relacién con el agua y el medio ambiente en Tamaulipas, asi como con
representantes de instituciones de investigacién, educacion superior, colegios, organizaciones

sociales, empresariales, ambientalistas no gubernamentales y de usuarios213.

Las atribuciones conferidas en la LAT al Consejo Estatal del Agua son las de participar, opinar
y coadyuvar en la elaboracion y seguimiento del Plan Estratégico de Desarrollo del Sector de
Agua del Estado, presentar propuestas viables para desarrollo de nuevos proyectos y promover

la actualizacién y modificacion de la legislacidn y regulacidn en la materia214.

La divisién de atribuciones en el estado de Tamaulipas es muy completa, aunque no existen
antecedentes de que haya sido constituido el Consejo Estatal del Agua como organismo de
consulta y de coordinacién entre las autoridades competentes. La posibilidad de valerse del
Consejo Estatal del Agua representa una oportunidad para fomentar la participaciéon ciudadana

y de expertos técnicos en la materia a fin de lograr una mejor planeacién y desarrollo de obras.

La LAT dispone que las obras de infraestructura hidraulica, deben ser aprobadas por los 00 en
sus respectivas jurisdicciones, para asegurarse que cumplan con las normas y técnicas
establecidas por el Plan Estratégico de Desarrollo del Sector Agua para el Estado y la legislacion

aplicable?15. Los OO deben integrar y mantener un catastro de la infraestructura hidraulica y

210 AT, articulos 5y 6.
211 AT, articulo 4.

212 | AT, articulo 40.

213 AT, articulos 41 y 44.
214 | AT, articulo 45

215 | AT, articulo 105.
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del area de factibilidad de los servicios publicos.216 Aunque el Plan Estratégico no ha sido
emitido, la oportunidad de los OO de participar en las decisiones de infraestructura es

importante para que pueda prestar sus servicios de manera eficaz.

En lo que se refiere a la planeacién, es competencia del Ejecutivo del Estado la elaboracion del
Programa Estratégico de Desarrollo del Sector del Agua. Este debe incluir un horizonte de
proyeccién minima de 25 afios y para su disefio se debe incluir a la Comisién Estatal del Agua 'y
al Consejo Estatal del Agua asi como a las demdas autoridades municipales y estatales

pertinentes217.

Aunque ala fecha no se ha expedido, el Programa Estratégico de Desarrollo del Sector del Agua,
es- en términos de la ley- un documento de informacion y consulta que sirve parala elaboracion
del Programa Hidraulico de la Administracién, en el Plan Estatal de Desarrollo y los Planes

Municipales de Desarrollo.

El Programa Hidraulico de la Administracién (que tampoco se ha expedido a la fecha) debe
emitirse cada 6 afios y debe conformarse, de acuerdo a la LAT por acciones y proyectos de
caracter estatal y municipal que se pretenden realizar en el periodo de la administraciéon
publica del estado. Debe ser congruente con el Plan Estatal de Desarrollo. Es atribucion del
Ejecutivo del Estado, por medio de la Comision Estatal del Agua, su elaboracién y presentacion,

dentro de los 120 dias posteriores a la presentacion del Plan Estatal de Desarrollo.218

Por otro lado, el Programa Operativo Hidraulico Anual (que no se ha expedido a la fecha) se
debe conformar por proyectos estatales y municipales. Los ayuntamientos pueden presentar
sus propuestas a mas tardar el 30 de septiembre de cada ejercicio fiscal para incorporar las
mismas al Programa Operativo Hidraulico Anual. La Comisién Estatal del Agua, lo debe
presentar a mas tardar el 30 de octubre de cada ejercicio fiscal, para que se ejerza al afio

siguiente219,

216 | AT, articulo 108.
217 AT, articulo 86.
218 | AT, articulo 93.
219 | AT, articulo 94.
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Cebe notar que la falta de cumplimiento o seguimiento a los programas referidos en la LAT, son
causa de responsabilidad administrativa. La falta de seguimiento o cumplimiento de los
programas encomendados a la Comisidn Estatal del Agua o a los 00, es imputable al Director

General y es causa suficiente para su remocion.220,

La programacion y planeaciéon que describe la LAT es sumamente completa y se encuentra
dividida claramente en programas a corto, mediano y largo plazo, asimismo, al ser una
obligacion cuyo incumplimiento puede ser causa de responsabilidad de los servidores publicos
de conformidad con las leyes estatales, se le otorga peso suficiente para su consecucién. Sin
embargo, los programas y planes previstos por la ley estatal (Programa Estratégico de
Desarrollo del Sector del Agua, Programa Hidraulico de la Administracién y Programa
Operativo Hidraulico Anual) no se han articulado a la fecha, por lo que esto representa una

barrera para la implementacién de un marco juridico completo y detallado.

I11.5.3 Regulacion Ambiental

La Ley de Proteccién Ambiental para el Desarrollo Sustentable del Estado es la ley marco en
materia ambiental para el estado de Tamaulipas. Esta ley sefiala, en sus disposiciones, sefala
que la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia debe establecer programas para la captacion

y aprovechamiento de aguas pluviales221,

Asimismo, tanto el Estado como los municipios deben observar los principios de politica
ambiental federales y promover la captacién, almacenamiento y utilizacion de aguas
pluviales?2z, Asimismo, dicha ley sefiala que debe haber un equilibrio entre la base de recursos
naturales y el crecimiento de la poblacién y los centros urbanos 223 y va un paso mas alla
senalando criterios ambientales para la construccién de viviendas, entre los que estan el
empleo de sistemas para la captacion, almacenamiento y utilizaciéon de aguas pluviales. Aunque
el nivel de detalle sefialado para las construcciones es un esfuerzo encomiable por parte de la

legislatura estatal, el articulo en cuestidn, el articulo 30, sefiala que estos criterios ambientales

220 AT, articulo 96.

221 |_ey de Proteccion Ambiental para el Desarrollo Sustentable del Estado de Tamaulipas (LPAT), articulos 89.
222 | PAT, articulos 14 y 30.

223 | PAT, articulo 29, inciso b).
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para la construccion deben ser “promovidos” por el Estado y el Municipio. En este sentido, su
obligatoriedad puede ser cuestionada, ya que el articulo no sefiala esto como una obligacién. A
este respecto, algunos tribunales han sefialado que los verbos “promover” o “fomentar” en
realidad no representan una obligacién para los particulares cuando estdn contenidos en una

disposicién normativa, ni una facultad o atribucién para las autoridades224.

No obstante lo anterior, se advierte una oportunidad para que la autoridad estatal emita
criterios para la construccion de vivienda que incluyan la Infraestructura Verde. El articulo 31
de la ley que nos ocupa, sefiala que los criterios que emita la autoridad estatal para la
preservaciéon y restauraciéon del ambiente, deben ser considerados al promoverse la
construcciéon de vivienda. En este sentido vislumbramos una oportunidad mucho mas clara
para la emisién de lineamientos o normas técnicas, de nivel estatal que deban considerar las
autoridades estatales y municipales al autorizar proyectos de vivienda. Esta disposicion es una
clarisima puerta para regular este nicho, que puede ser bien aprovechada para el impulso de

Infraestructura Verde en las ciudades del estado.

Por otro lado, como hemos sefialado en otras ciudades, la Ley Ambiental sefala las obras y
actividades sujetas a evaluacién en materia de impacto ambiental. Entre estas, se encuentran
las obras publicas siempre y cuando no sean de competencia federal, las obras hidraulicas en
cuerpos de agua estatales o municipales, conjuntos habitacionales, fraccionamientos y nuevos
centros de poblacién. Esta autorizacidon emitida por las autoridades estatales podria incluir
disposiciones que incluyan la obligacién de incorporar Infraestructura Verde; mas atn a la luz

de los claros fundamentos juridicos previstos para ello en la ley ambiental estatal.

Por dltimo en relacion a esta ley, cabe sefialar que prevé la realizaciéon de normas ambientales
estatales que pueden tener por objeto establecer requisitos, especificaciones, condiciones,
procedimientos, entre otros que deben observarse para el aprovechamiento de recursos
naturales. La reorientacion de conductas de agentes econdmicos o establecer condiciones para
el aprovechamiento de recursos, lo cual constituye las bases para emitir una norma técnica que

pueda orientar a particulares y autoridades a procesos y sistemas de Infraestructura Verde

224nstituto Anglo Espariol Asociacion Civil, contra actos del Jefe de Gobierno del Distrito Federal y otras
autoridades, Juicio de Amparo 1728/2010, Juzgado Decimosegundo de Distrito en Materia Administrativa en el
Distrito Federal, México, 17 de octubre de 2011.
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(posiblemente en una primera version de la norma, puede tener un contenido sencillo y se

puede ir haciendo mas sofisticado en versiones posteriores).

II1.5.4 Obras Publicas y Desarrollo Urbano

El Programa Estatal para el Desarrollo Urbano Sustentable, tiene la finalidad de definir criterios
y disefiar estrategias y acciones en el ordenamiento del territorio y desarrollo urbano

integral?2?s. Es obligacion del Ejecutivo Estatal su formulacién y expedicién?2e.

Los planes y programas municipales, deben de comprender la totalidad del territorio municipal
y son elaborados por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente en conjunto con los

ayuntamientos?227,

Una vez que hayan sido formulados los planes mencionados anteriormente deben pasar por los
organismos auxiliares consultivos que son i) el Consejo Estatal de Planeacién del Desarrollo
Urbano, ii) los Comités Metropolitanos de Planeacion del Desarrollo Urbano y, iii) los Comités

Municipales de Planeacién del Desarrollo Urbano?22s,

Con respecto a las obligaciones de los particulares, l1a Ley de Desarrollo Urbano del Estado de
Tamaulipas establece que los desarrolladores de fraccionamientos deben realizar, dentro de las

obras de urbanizacién obligatorias, la red u obras para el manejo integral de aguas pluviales229.

Con respecto a las obras publicas, las autoridades que las realicen deberan ajustarse al Plan
Estatal de Desarrollo y al Plan Municipal de Desarrollo, asi como a los demas planes sectoriales
y observar las disposiciones en materia de asentamientos humanos, desarrollo urbano y
construccion?30. Asi, la ley hace una distincidn entre obras publicas y privadas en cuanto a

infraestructura para el manejo de aguas pluviales, obligando a las ultimas a incorporarla.

225 |_ey de Desarrollo Urbano del Estado de Tamaulipas (LDUT), articulo 5.

226 | DUT, articulo 18.

227 LDUT, articulos 21y 25.

228 | DUT, articulo 28.

229 LDUT, articulo 52.

230 | ey de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas para el Estado de Tamaulipas (LOPT),
articulo 20.
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I11.5.5 Instrumentos de Planeacién y Programaticos

El Plan Estatal de Desarrollo Tamaulipas 2011-2016, establece en 3 ejes rectores, bases para el

desarrollo de infraestructura verde.

En primer término el Eje 5. Servicios basicos de infraestructura urbana, que tiene el objetivo de
mejorar la calidad de vida de la poblacion con infraestructura de servicios basicos, entre otros
de agua potable y drenaje, sienta bases para la coordinacién entre las distintas entidades de
gobierno para una mejor gestion y desarrollo de infraestructura, mediante las siguientes lineas

de accion:

o 5.1.1. Establecer acuerdos de coordinaciéon con los d6rdenes de gobierno para la
ampliacién de la cobertura y mejora de la calidad de los servicios de agua potable, drenaje
sanitario, drenaje pluvial, saneamiento, electrificaciéon y alumbrado publico.

o 5.1.2. Impulsar figuras de participacién social en torno a las acciones de construccion,
rehabilitacion y mantenimiento de la infraestructura de los servicios basicos.

. 5.1.3. Establecer convenios con los ayuntamientos para implementar acciones orientadas
al mantenimiento y conservacion de la infraestructura municipal.

[}

Posteriormente, el Plan Estatal de Desarrollo, respecto al aprovechamiento sustentable del

agua, establece el Eje 8 de Politica sustentable del agua, con el objetivo de establecer una

politica de gestién integral y sustentable, en la que exista un equilibrio entre el
aprovechamiento, uso y explotacién de los recursos hidricos, plantea las siguientes lineas de
accion:

o 8.1.3. Elaborar e implementar programas operativos anuales en las unidades
administrativas de la Comision Estatal del Agua de Tamaulipas, en coordinacién con los
municipios y los organismos operadores de agua.

o 8.1.4. Promover acciones de coordinacién con la federacién y los ayuntamientos para la
construccion, conservacién y mantenimiento de obras de infraestructura hidraulica que
mejoren el abasto y aprovechamiento racional del agua.

o 8.1.5. Impulsar con los 6rdenes de gobierno la rehabilitacion, regulacién y administracion

de la infraestructura hidraulica, y 1a construccién de drenaje pluvial en las zonas urbanas.
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[}
Este Eje, también sienta bases de coordinacién y cooperacion con los entes encargados de la
gestion del agua de manera general pero que pueden ser aprovechados para fomentar la

participacién conjunta.

Por dltimo el Eje 9 de Gestion integral del recurso agua, establece objetivos y estrategias mas
concretos respecto al desarrollo y modernizacién de infraestructura de agua potable y drenaje

pluvial, con las lineas de accidn siguientes:

o 9.2.1. Impulsar la gestién de acciones de construccién, rehabilitacién y ampliacién de
lineas de conduccidn de agua potable, drenaje y alcantarillado, plantas potabilizadoras y
plantas de tratamiento de aguas residuales.

o 9.2.4. Promover proyectos binacionales integrales de agua potable, alcantarillado y

saneamiento con impacto en el cauce internacional del rio Bravo.

I11.5.6 Nuevo Laredo

I11.5.6.1 Instrumentos de Planeacién municipal

El 1 de enero de 2015 fue publicada la Actualizacién del Plan Municipal de Desarrollo 2013-
2016 de Nuevo Laredo.

El Plan establece lineas de accién tendientes al desarrollo de infraestructura verde. La seccién
4.7.2 de Infraestructura urbana, establece la linea de accion de continuar con la construccion
de drenajes pluviales. Asimismo en el apartado 4.8.5 de la Comisién Municipal de Agua Potable
y Alcantarillado, se establece el continuar con la desconexion de algunos puntos del drenaje

sanitario del drenaje pluvial como linea de accién.

Por tultimo, el Eje 5 Progreso y Desarrollo con Sustentabilidad Ambiental, establece como
objetivo para preservar y conservar los recursos naturales, y abatir los pasivos ambientales con
acciones sustentables, la estrategia de implementar programas de mantenimiento de la

infraestructura pluvial y reforestacion, mediante la ejecucion de proyectos técnicos viables.
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El Plan Municipal de Desarrollo 2013-2016 Nuevo Laredo, establece principios en tres frentes
diversos para el fomento y desarrollo de infraestructura verde. Sin embargo, no se han
expedido los programas con las obras especificas que se llevarian a cabo para aterrizar los
principios sefalados, por lo que deberd aprovecharse el Plan Municipal existente para

desarrollar con mayor exactitud las obras que pueden ser implementadas.

III. BARRERAS Y OPORTUNIDADES

Existe una amplia distribucién de atribuciones en el estado de Tamaulipas, que resulta benéfica
para el desarrollo integral de infraestructura verde, sin embargo no se ha establecido el disefio

institucional previsto por las leyes para tal efecto como es el caso del Consejo Estatal del Agua.

De igual forma, la LAT establece un sistema de planeacién muy completo y dividido en diversos
programas que no han sido elaborados ni expedidos, por lo que es dificil aterrizar las

intenciones de desarrollo a futuro de la Ley en obras concretas.

La legislacion ambiental prevé varias oportunidades para que las autoridades estatales y
municipales intervengan en la construccién de infraestructura urbana y viviendas. Estas
incluyen la posibilidad expresa de emitir criterios ambientales para la construccién, que bien
pueden ser en la forma de lineamientos o normas técnicas estatales- también previstas en la
legislacion- en materia de infraestructura verde. Asila legislacion estatal contiene disposiciones
no solo para la intervencion en obras de vivienda y fraccionamientos e infraestructura urbana
(a través de criterios ambientales o autorizaciones de impacto ambiental) si no para la emision

de instrumentos de naturaleza técnica que sean vinculantes para quienes las realizan.

Por ultimo, tanto el Plan Estatal de Desarrollo como el Municipal establecen como prioridad en
las lineas de accién para los distintos objetivos, el desarrollo de infraestructura pluvial. No
obstante, hasta en tanto no se expidan los programas relativos que contemplen obras
especificas, no se encontrara Nuevo Laredo con una infraestructura pluvial integral y funcional.
Es necesario que las autoridades realicen los proyectos de programas y de obras necesarias

para este fin y los incluyan en los instrumentos programaticos que para tal efecto se expidan.
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IV.  REFLEXIONES FINALES

La legislacion federal contiene bases importantes para la coordinacién entre los tres 6rdenes
de gobierno para su intervenciéon en ciudades y la construcciéon e implementacion de
Infraestructura Verde. Asimismo, provee principios y directrices generales en cuanto a la
conservacion y manejo de recursos hidricos, asi como sobre ocupacion del territorio, los cuales

son un fundamento para la legislacién estatal y municipal.

Aunque estas bases son sélidas, existen vacios legales que se pudieran ir cubriendo desde este
nivel, como la definicién de ciertos términos y la distribucién de competencias y la asignacion
de criterios minimos para que la legislacion estatal los retome. En este sentido la Ley General
del Agua es una oportunidad interesante para replantear este tema. Por ejemplo, se pueden
establecer criterios minimos para las autoridades estatales y municipales en cuanto a su manejo
del recurso hidrico, que puedan ser aplicados tanto por dichas autoridades como por el resto
de los actores involucrados; desde organismos operadores de agua hasta autoridades

municipales en el disefio urbano y de infraestructura.

La garantia constitucional al agua potable y saneamiento contenida en el articulo 4° de la
CPEUM, y la interpretacion que ha hecho la SCJN sobre su exigibilidad, puede ser un parteaguas
en la gestion municipal del agua. Las acciones municipales (de planeacién y gestion) estaran
sujetas a un escrutinio mayor a la luz de la garantia al agua potable y saneamiento, por lo que
de ser deficiente su gestion de tal forma que priven a los ciudadanos de su disfrute, deberan
hacer las modificaciones necesarias, de tal forma que ante una situaciéon generalizada de
escasez, puedan cumplir con sus obligaciones constitucionales de garantizar acceso al aguay a

saneamiento.

La serie de facultades en torno al cambio climatico que distribuye la Ley General de Cambio
Climatico, plantean un potencial para sinergias interesante en torno a la Infraestructura Verde.
La Federacion puede implementar medidas de adaptacion al cambio climatico en su &mbito de
competencia, por ejemplo en zonas que sean de su jurisdiccidn. Sin embargo, para realizar

acciones de adaptaciéon que sean cabales se vuelve necesaria su intervencion en espacios
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urbanos, a través de mecanismos de coordinacion con los otros dos 6rdenes de gobierno. La
utilizacién de Infraestructura Verde es claramente una materia sobre la cual se pueden
suscribir e implementar mecanismos de coordinacién, amén de las acciones que pueden llevar
a cabo las autoridades locales con base en la LGCC y las leyes estatales que derivan de ella, que

es muy clara en ese sentido.

Una oportunidad que se debe capitalizar a la luz de la necesidad de Infraestructura Verde, es la
expedicidn de legislacion estatal y normatividad en materia de cambio climético. Al 2014, de
los Estados que cubre el alcance de este estudio, solamente el Estado de Baja California ha
expedido legislaciéon en este sentido. Esto permitird orillar a las autoridades locales a la
expedicidn de instrumentos de adaptacion y de riesgo que puedan servir como fundamento
para la construccién e implementacién de Infraestructura Verde, asi como acceder a fondos

para tal efecto.

Un fendmeno interesante que advertimos como una barrera a la implementacién de
Infraestructura Verde es el de la dispersion normativa. A través del analisis realizado se
encontraron disposiciones relativas al tema, que pueden obligar o inducir a un municipio a
implementar algunas politicas para buscar la eficiencia en el uso del agua, usar infraestructura
para captacién de agua pluvial, o para reducir la superficie construida y permitir la infiltracion
de aguas pluviales al subsuelo, por citar algunos casos, sin embargo estas disposiciones estan

contenidas en varios cuerpos normativos que han sido emitidos en distintas temporalidades.

Esto tiene como consecuencia el desconocimiento de las normas, tanto por los destinatarios
como por las autoridades encargadas de aplicarlas, lo cual limita su eficiente aplicacién231. En
este sentido, vale la pena retomar a Branes, que sefala que la dispersién normativa del Derecho
ambiental no es lo mas preocupante, ya que si bien es cierto que pude dificultar su conocimiento
y su aplicacidn, se trata de un obstaculo superable. Sin embargo, cuando dicha dispersion
también conlleva contradicciones entre las disposiciones encaminadas a salvaguardar el
ambiente, o al aprovechamiento de los recursos naturales, se afecta la eficiencia de la legislacion

ambiental, con lo cual deja de ser idonea para cumplir los objetivos que motivaron su creacion.

231 Roberto De la Maza Hernandez Derecho ambiental: dispersién normativa y corrupciéon, EI mundo del
abogado, Meéxico, 2013, disponible en: http://elmundodelabogado.com/derecho-ambiental-dispersion-
normativa-y-corrupcion/
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Mas aun, esta dispersion normativa -que puede conllevar a cierto grado de confusidén y falta de
claridad sobre las reglas aplicables- es propicia para la corrupcién232. Es decir, este desorden
normativo puede tener como resultado que los destinatarios de las normas busquen eludir su
cumplimiento, al volverse alto el costo para ellos cumplir con las disposiciones y concluir sus

tramites?23s3,

Asi, para evitar esta dispersidon normativa y los fendmenos que conlleva, seria importante hacer
un esfuerzo por concentrar las disposiciones en un cuerpo normativo, por sector, vigilando que

sea consistente con las disposiciones de otros cuerpos normativos.

Otra barrera que apreciamos en el analisis de las ciudades objeto de estudio es la falta de
instrumentos de planeacion que hay en las mismas, sobre todo de instrumentos que regulan el
uso del suelo y de otros recursos naturales, como pueden ser los programas de ordenamiento
ecoldgico del territorio. De acuerdo con datos de SEMARNAT, en la franja fronteriza solamente
se observan dos POET locales, ninguno de los cuales se aplica en las ciudades que nos ocupan.
Los POEL pueden ser valiosas oportunidades para incorporar criterios sobre construccion de
infraestructura urbana, ya que pueden tener un contenido técnico y a la vez vinculante.

No obstante lo anterior, una oportunidad que se puede aprovechar sin necesidad de modificar
la normatividad para la implementaciéon de Infraestructura Verde, es a través de las
autorizaciones en materia de impacto ambiental que emitan las autoridades ambientales del
estado (o municipales en algunos casos) para algunos proyectos que puedan resultar clave en
la implementacién de la misma, como pueden ser desarrollos habitacionales o
fraccionamientos. De esta manera, se puede comenzar- desde el ambito privado- con la
construcciéon de Infraestructura Verde, ya que una AIA puede contener términos y
condicionantes que obliguen al desarrollador a tener una politica para el manejo del agua de
tormenta, de captacion de esta. Asimismo, las autoridades estatales pueden pronunciarse sobre

la viabilidad de un desarrollo residencial en términos de su ubicaciéon y del ordenamiento

22De |a Maza Hernandez, Ibid, en referencia a Oscar Diego Bautista, Panorama global de la corrupcion,
Direccion General de Estudios Legislativos: Politica y Estado, Instituto Belisario Dominguez del Senado de la
Republica, México, 2011, p. 11 explica:

En este sentido, cabe destacar que cuando los framites burocraticos no resultan claros, “sélo mediante el
soborno es posible burlar el control del gobierno y acelerar las gestiones necesarias para alcanzar los objetivos
comerciales y econémicos”.

233 |bid.
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territorial, evitando la dispersion de la mancha urbana y las consecuencias ambientales que ello

conlleva.

Asimismo, como hemos sefialado antes, la intervencion de la Federacién se puede dar de
muchas maneras en las ciudades; consideramos que un buen comienzo puede ser a través de
financiamiento, en intervenciones especificas y en asuntos mas generales prestando asistencia
técnica en la articulacién de instrumentos normativos y de planeacién, asi como en
fortalecimiento de capacidades en funcionarios y privados que tengan injerencia en el tipo y

procesos de construccion en ciudades.

Un aspecto clave que advertimos para una gestion gubernamental urbana eficaz, tanto para la
prestacion de servicios como para la gestion del territorio, es la coordinacién intermunicipal.
Las ciudades o zonas metropolitanas deben ser gobernadas bajo una visiéon conjunta de ciudad
entre los municipios y/o estados competentes, cosa que es la excepcién y no laregla en los casos
analizados. La visién fragmentada que cada municipio ejerza sobre una ciudad que esté sobre
su territorio, tendra efectos serios sobre la misma, ya que se impide la planeacién a largo plazo
con miras al bienestar comun de los ciudadanos. La visién conjunta y coordinada de las
ciudades es un requisito indispensable para su buen gobierno; en este sentido, posiblemente
puedan plantearse incentivos politicos, ya que la normatividad permite la coordinacion

intermunicipal en todos los casos presentados en este estudio.

En general una barrera que encontramos es la falta de instrumentos normativos con
disposiciones técnicas que sefialen que tipo de obras pueden construirse para aterrizar los
principios que son tantas veces reiterados en leyes estatales y federales, como el “uso eficiente
de recursos hidricos” o el ahorro de agua. Es decir, ante la falta de una norma técnica que
describa las caracteristicas que las obras urbanas deben tener para cumplir con dichos

principios, estos se quedaran en lo mismo, en meros principios.
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V. Resumen de barreras y oportunidades detectadas en el estudio que se pueden superar a través de intervenciones

al marco juridico?34.

Nivel: Barrera/Oportunidad Naturaleza de Potencial Propuesta Temporalidad
Federal/Estatal/Municipal
Corto/Mediano/Largo

Federal Leyes Federales: omision de varios | Reformas legislativas largo
conceptos y disposiciones
relevantes. Incorporar obligaciones
mas especificas en materia de
infraestructura urbana/captacién
de aguas pluviales que puedan ser
retomadas por legislacion estatal y
municipal. Incluir definiciones y
obligaciones para tres 6rdenes de
gobierno, disefio institucional de
dependencias y organismos en

estados y municipios.

234 Este cuadro concentra aquellas barreras/oportunidades que pueden ser superadas con intervenciones puntuales al marco juridico aplicable, sin embargo no
resume todas las barreras/oportunidades identificadas y derivadas del analisis realizado para cada ciudad.
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Normas Federales: Expedicién NOM/NMX Mediano
No existen criterios lineamientos
federales que puedan guiar a las
autoridades para incluir IV en zonas
urbanas.

Estatal (general) Falta de expedicién de | Emisiéon de instrumentos de planeacion | Mediano
instrumentos de planeacién | previstos en ley
previstos en ley
Autorizacién en materia de impacto | Incorporar disposiciones para incluir IV | Corto
ambiental estatal para | en dichas autorizaciones emitidas por
fraccionamientos, centros  de | autoridades estatales o municipales
poblacién
Dispersion Normativa Reglamentos municipales/Normas | Mediano

técnicas estatales
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Falta de legislaciéon estatal en | Expedicién de legislacién estatal en | Mediano
materia de cambio climatico en los | materia de cambio climatico
Estados.
Municipal (general) Ordenamientos Ecoldgicos (oportunidad) Inclusion de | Mediano
disposiciones en materia de IV en POELs
(barrera) Emisién de POELs. . Largo
Falta de lineamientos/criterios | Emision de lineamientos o disposiciones | Corto
técnicos para construccion de IV generales en materia de [V
Falta de  instrumentos de | Expedicion de instrumentos de | Mediano
planeacién previstos en ley planeacién previstos en ley
Incumplimiento de | Vinculacion de decisiones de | Mediano
planes/programas  estatales y | IMPLAN/Mecanismos de seguimiento y
municipales responsabilidad de servidores publicos
Falta de instrumentos normativos y | Expedicion de instrumentos normativos | Mediano

de planeacion en materia de cambio

climatico.

y de planeaciéon en materia de cambio
climatico (cuando el Estado lo haya
hecho).
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Ojinaga Ausencia de normatividad | Expediciéon de reglamentos y normas a | Mediano
municipal en temas de IV. nivel municipal que establezcan
obligaciones concretas respecto a IV.
Adecuacion del PDMO. Realizar la revision del PDMO de | Mediano
conformidad con la Ley de Planeacién y
emitir los programas anuales
correspondientes.
Ciudad Juarez Actualizacion  de  planes  y | Actualizar el Plan Sectorial de Manejo de | Mediano
programas. Agua Pluvial.
Ausencia de  Programa  de | Emitir un POE local para establecer | Corto.
Ordenamiento Ecolégico Local. obligaciones especificas respecto a IV.
Atribuciones limitadas del IMIP. Fortalecer las atribuciones del IMIP. Mediano.
Tijuana Falta de instrumentos | Publicar los programas faltantes. Mediano
programaticos previstos en el PED.
Expedicion de la Ley estatal en | Aplicar disposiciones. Expedir | Corto/Mediano/Largo

materia de adaptacion y mitigacion

de cambio climatico

programas previstos en dicha ley.
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Falta de lineamientos especificos
relativos a IV para fraccionadores o

desarrolladores.

Emitir lineamientos técnicos relativos a
la inclusiéon de IV en nuevos desarrollos,

fraccionamientos o construcciones.

Corto.

Nuevo Laredo

Ausencia de planes y programas en

materia de agua.

Expedir del Programa Estratégico de
Desarrollo del Sector del Agua,
Programa Hidraulico de la
Administracion 'y del Programa
Operativo  Hidraulico Anual. Con
especial énfasis en el Programa
Estratégico que tiene vision a largo

plazo.

Largo.

Ausencia de programas derivados

de los Planes de Desarrollo.

Expedir los programas que se deriven
del Plan Municipal de Desarrollo, que

contemplen obras especificas.

Mediano.

Piedras Negras

Falta de un sistema integral de

autoridades en materia del agua.

Reformas Legales. Fortalecer en la
LAMC las atribuciones de la Comisiéon
Estatal del Agua.

Largo.
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Falta de congruencia entre el Plan
Estatal de Desarrollo y el Plan

Municipal de Desarrollo.

Actualizar el Plan Municipal de
Desarrollo para incluir obras relativas a

IV, como lo prevé el Plan Estatal.

Mediano.

Ausencia de criterios/lineamientos
respecto a la obligacion de
fraccionadores y desarrolladores de

implementar IV.

Establecer lineamientos municipales
para volver general la obligacién de los

fraccionadores respecto a IV.

Corto.

Nogales

Falta del Fondo Estatal de Fomento
para el Desarrollo Hidraulico

Sustentable.

Constituir el Fondo Estatal de Fomento
para el Desarrollo Hidraulico

Sustentable.

Largo.

Falta de actualizacion del Programa

Operativo Anual.

Expedir un nuevo Programa Operativo
Anual que contemple el desarrollo de

obras especificas de IV.

Mediano.
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