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INTRODUCCION

La enorme distancia en que se hallan
de esta Corte las provincias de Sonora
y Sinaloa pone a sus habitantes en la
necesidad de ser infelices para siempre

(Exposicion al Soberano Congreso
Constituyente de 1823)

Urbano Farias' ha dicho que en México, las tierras y las aguas
tienen un tratamiento diferente, derivado de su distinta naturaleza
juridica. Las primeras son de propiedad privada y, por excepcion,
publica, mientras que las segundas son publicas, y excepcional-
mente pueden entrar al dominio de los particulares. En todo ca-
so, dicho dominio es sui géneris, por la naturaleza cambiante y
fugitiva que tienen las aguas, que las hace inaprensibles. Es mas
bien un derecho de explotacion, no de propiedad en el sentido
tradicional del concepto, si bien el parrafo quinto y la fraccion I
del articulo 27 constitucional contemplan la posibilidad de que
por excepcion, haya agua susceptible de apropiacion por particu-
lares —entendiendo por tales a cualquier persona fisica o moral
distinta a “la nacion”— siempre y cuando no sean aguas nacio-
nales—. En realidad, ello implica una titularidad del derecho pa-
ra explotar, usar o aprovechar un bien que esta en un constante
devenir, y no una propiedad privada sobre un bien aprensible en
el sentido tradicional.

En México, la regla es que, por principio, las aguas subterra-
neas y superficiales son nacionales. Su gestion proviene de un

1 Derecho mexicano de aguas nacionales, México, Porraa, 1998.
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proceso de centralizacidon que inici6 en 1888, se abrié camino en
la Constitucion de 1917 y, posteriormente, con la Comision Na-
cional de Irrigacion, la Secretaria de Recursos Hidraulicos y la
actual Comision Nacional del Agua, y a pesar de que esta ultima
y la Constitucion liberal de 1857 respetaron dos esferas sobera-
nas —Federacion y estados— la practica politica y administrati-
va fue adquiriendo, cada vez mas, rasgos centralistas, con la in-
tencion de consolidar la integridad territorial y la identidad
nacional. La meta ultima era consolidar un verdadero Estado na-
cional. La centralizacién administrativa, politica y econdmica ha
sido la caracteristica dominante del arreglo federal mexicano,
con un resultado evidente: el gobierno federal se ubica por enci-
ma de la soberania de los estados y de la autonomia de los muni-
cipios.

Por lo que hace a la gestion del agua, el gobierno central asu-
mio, desde 1888, la tarea de construir la infraestructura de riego y
proveer el recurso para el desarrollo urbano-industrial, a partir de
lo cual concentro la gestion de los recursos y las atribuciones pa-
ra llevarlas a cabo, incluyendo la capacidad total de las decisio-
nes, sin excepcion alguna. Esta sobrecarga de responsabilidades
ha generado el distanciamiento y la pérdida de visibilidad e inme-
diatez entre el centro de las decisiones, la Comision Nacional del
Agua, y los destinatarios de la accion publica, esto es, los usua-
rios de las aguas nacionales en todo el pais.

Esta situacion, reconocida explicitamente por el gobierno fe-
deral en distintas épocas y a propodsito de las mas variadas mate-
rias, ha sido replanteada a través de compromisos politicos, ex-
presados en los ultimos afios en un conjunto de documentos
rectores en esta materia, en especial el Programa Nacional Hi-
draulico 2001-2006, asi como en lo que puede ser sehalado como
el esfuerzo legislativo mas importante llevado a cabo en catorce
aflos; es decir, la reforma a la Ley de Aguas Nacionales de abril
de 2004. En uno y otro documentos, asi como en una infinidad de
programas, acuerdos, convenios, discursos, etcétera, el tema de la
excesiva centralizacion que ha padecido la gestion del agua en
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México, y sus consecuencias, encontrd su antidoto mediante lo
que en ambos instrumentos se reconoce como la descentraliza-
cion de las decisiones hacia los gobiernos locales y los usuarios.

Este ensayo se propone demostrar que a pesar de los compro-
misos programaticos y politicos del gobierno federal y de la ex-
tensa reforma legislativa que por primera vez en la historia de
México introdujo el tema de la descentralizacidn en el texto de la
Ley, los estados, los municipios y los usuarios padecen hoy una
centralizacion de la gestion del agua en nuestro pais, que se inicio
en 1888, se consolidé con el proceso revolucionario formalmente
expresado en la Constitucion de 1917, y no ha hecho otra cosa
que afirmarse y refinarse con el paso de los afios, lo que obliga a
discutir y reconocer la situacion en la que nos encontramos, y, a par-
tir de ahi, construir colectivamente una nueva matriz federal en la
materia que supere la vision autoritaria y, por la suerte misma del
sector, abra la puerta a un federalismo cooperativo.

En ese sentido, el objetivo es identificar la manera en que, al la-
do de un discurso pretendidamente descentralizador en materia de
la gestion del agua y la creacidn de instancias de gobierno y de par-
ticipacion social, persiste un marco constitucional y legal que no
solo no se corresponde con el compromiso politico enunciado, si-
no que fortalece el control central de las decisiones en la materia.

Si bien desde los afos noventa del siglo XX, en México se
abrieron espacios para la participacion ciudadana y la oposicion
politica, la democracia ha quedado limitada a los asuntos electo-
rales, sin que, como lo afirma Rafael Morales Ramirez,? hubiera
una redistribucion formal del poder entre centro y regiones,
ejemplificando que el pacto federativo no sufrio ningin cambio, a
pesar de ser el ambito local donde se presentarian por vez primera
la pluralizacion de los puestos publicos y de representacion, la al-
ternancia y el surgimiento de gobiernos divididos. Esto es, la
transicion a la democracia ha traido, en realidad, una nueva for-

2 “Nuevos campos de juego: mecanismos de acuerdo para el federalismo
mexicano”, Foro Internacional, 181, 2005.
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ma de acceder al poder, pero no mecanismos renovados para su
ejercicio, lo que en el caso del agua resulta en una insuficiencia
mayor, pues contrariamente a lo que experimentan otros sectores
de la gestion publica mexicana, en éste se repite que la descentra-
lizacion es una realidad, desplazando el debate, si acaso lo hay,
hacia otros temas relacionados con nuestro marco de distribucion
de competencias entre los gobiernos locales y el centro. Sobre el
particular, resulta evidente que el tema fiscal absorbe todas las
energias federalistas del Estado mexicano, como si en el resto de
las materias se disfrutara de un efectivo pacto federal.

Un repaso breve de los antecedentes historicos de lo que hoy es
el marco constitucional y legal del régimen hidrico en el pais es util
para ubicar en perspectiva el sentido profundo y la entronizacion del
centralismo que, hoy por hoy, distingue la gestion del agua.



