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I. INTRODUCCIÓN

El maes tro Urba no Fa rías1 ha di cho que en Mé xi co, las tie rras y las aguas
tie nen un tra ta mien to di fe ren te, de ri va do de su dis tin ta na tu ra le za ju rí di ca.
Las pri me ras son de pro pie dad pri va da y, por ex cep ción, pú bli ca, mien tras
que las se gun das son pú bli cas y ex cep cio nal men te pue den en trar al do mi nio 
de los par ti cu la res. En to do ca so, di cho do mi nio es sui gé ne ris, por la na tu -
ra le za cam bian te y fu gi ti va que tie nen las aguas, que las ha ce pro pia men te
ina pren si bles. Es más bien un de re cho de ex plo ta ción, no de pro pie dad en el 
sen ti do tra di cio nal del con cep to, si bien el pá rra fo quin to y la frac ción I del
ar tícu lo 27 con tem plan la po si bi li dad de que, por ex cep ción, ha ya agua sus -
cep ti ble de apro pia ción por par ti cu la res —en ten dien do por ta les a cual quier
per so na fí si ca o mo ral dis tin ta a “la na ción”—, siem pre y cuan do no sean
aguas na cio na les. En rea li dad ello im pli ca una ti tu la ri dad del de re cho pa ra
ex plo tar, usar o apro ve char un bien que es tá en un cons tan te de ve nir, y no
una pro pie dad pri va da so bre un bien apren si ble en el sen ti do tra di cio nal. La

1 De re cho me xi ca no de aguas na cio na les, Mé xi co, Po rrúa, pp. 15 y 16.
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re gla es, en ton ces, que por prin ci pio, las aguas sub te rrá neas y su per fi cia -
les son na cio na les, cu ya ges tión en Mé xi co pro vie ne de un pro ce so de
cen tra li za ción que se ini ció en 1888, se abrió ca mi no en la Cons ti tu ción
de 1917, con la Co mi sión Na cio nal de Irri ga ción, la Se cre ta ría de Re cur -
sos Hi dráu li cos y la ac tual Co mi sión Na cio nal del Agua, y a pe sar de que 
am bas cons ti tu cio nes res pe ta ron dos es fe ras so be ra nas —Fe de ra ción y
es ta dos— la prác ti ca po lí ti ca y ad mi nis tra ti va fue ad qui rien do ca da vez
más ras gos cen tra lis tas con la in ten ción de con so li dar la in te gri dad te rri -
to rial y la iden ti dad na cio nal. La me ta úl ti ma era con so li dar un ver da de ro 
es ta do na cio nal.

La cen tra li za ción ad mi nis tra ti va, po lí ti ca y eco nó mi ca ha si do la ca -
rac te rís ti ca do mi nan te del arre glo fe de ral me xi ca no, con un re sul ta do
evi den te: el go bier no fe de ral se ubi ca por en ci ma de la so be ra nía de los
es ta dos y de la au to no mía de los mu ni ci pios por lo que asu mió la ta rea
de cons truir la gran in fraes truc tu ra de rie go y pro veer el re cur so pa ra el
de sa rro llo ur ba no-in dus trial, a par tir de lo cual con cen tró la ges tión de
los re cur sos y las atri bu cio nes pa ra lle var las a ca bo, in clu yen do la ca pa -
ci dad to tal de las de ci sio nes, sin ex cep ción al gu na.

II. EL MARCO CONSTITUCIONAL Y SUS ANTECEDENTES INMEDIATOS
2

De acuer do con la le gis la ción co lo nial, sus ten ta da en el po der ab so lu to 
del rey y en la Bu la Pa pal de Ale jan dro VI, (“las tie rras, cam pos, mon ta -
ñas, pas ti za les, ríos y aguas pú bli cas es tán re ser va dos al rey y a la rei na,
y es el rey el úni co que pue de dis tri buir las aguas”),3 las aguas del rey
po dían ser otor ga das a tra vés de mer ce des, que era una for ma de con ce -
sión con la que la Co ro na ce día el apro ve cha mien to,4 cuan do se tra ta ba
de aguas su per fi cia les. Las aguas sub te rrá neas no se con si de ra ban aguas
pú bli cas, por lo que los apro ve cha mien tos, ta les co mo ma nan tia les, no -
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2 El pre sen te apar ta do fue ela bo ra do a par tir de in for ma ción con te ni da en la obra
De re chos del pue blo me xi ca no. Mé xi co a tra vés de sus Cons ti tu cio nes, Mé xi co, Cá ma ra
de Di pu ta dos XLVI Le gis la tu ra del Con gre so de la Unión, 1967.

3 Roe mer, Andrés, De re cho y eco no mía. Po lí ti cas pú bli cas del agua, Mé xi co,
CIDE-So cie dad Me xi ca na de Geo gra fía y Esta dís ti ca-Mi guel Ángel Po rrúa.

4 Her nán dez Ro drí guez, Ma ría de Lour des, “Aspec tos le ga les del agua en Mé xi co y
su im pac to en el agua sub te rrá nea”, Re gio nes y de sa rro llo sus ten ta ble, El Co le gio de
Tlax ca la, año II, ene ro-ju nio 2002.



rias y ga le rías fil tran tes, eran ex plo ta dos por los pro pie ta rios de los te rre -
nos, que dan do su je tos a la nor ma ti vi dad dis pues ta por la Cons ti tu ción de
Cá diz y los có di gos ci vi les lo ca les. La cul mi na ción del pe rio do co lo nial
y el ad ve ni mien to del Mé xi co in de pen dien te ge ne ró una de sin te gra ción
del po der po lí ti co ejer ci do por la Co lo nia, lo que, por una par te, im pi dió
que el go bier no cen tral ra di ca do en la ciu dad de Mé xi co sus ti tu ye ra efi -
caz men te al vi rrey con la su ma de atri bu cio nes de sem pe ña das por és te y,
por la otra, de ja ba un es pa cio que fue cu bier to por los mu ni ci pios y oca -
sio nal men te por los go bier nos es ta ta les. Las fa cul ta des de los go bier nos
lo ca les se re fe rían so bre to do al otor ga mien to de mer ce des y a la re so lu -
ción de con flic tos. Sin em bar go, la evi den cia dis po ni ble mues tra que la
ad mi nis tra ción co ti dia na del agua re caía en los ayun ta mien tos y en un
con glo me ra do he te ro gé neo de or ga ni za cio nes so cia les. Luis Aboi tes, ci -
ta do más ade lan te, seña la a propósi to que:

…lo que más des ta ca del si glo XIX es la le ja nía de los go bier nos es ta ta les
y más aún la del go bier no fe de ral. Pe ro de cual quier ma ne ra la pre gun ta
cla ve es: si en el si glo XIX no ha bía in je ren cia es ta tal y fe de ral en el ra mo, 
có mo se ma ne ja ban las aguas en ese pe rio do. La res pues ta no es muy
com pli ca da: el uso de las aguas era asun to de co mu ni da des, pue blos, ha -
cien das, ran chos, ayun ta mien tos, jue ces y a lo su mo de pre fec tos o je fes
po lí ti cos. Era un con jun to de prác ti cas de sa rro lla das por gru pos so cia les
di rec ta men te vin cu la dos con la ex plo ta ción co ti dia na de los re cur sos hi -
dráu li cos y de ins tan cias lo ca les del po der pú bli co. Esos gru pos so cia les
se guían muy de cer ca los or de na mien tos le ga les y las cos tum bres im plan -
ta das y de sa rro lla das du ran te la épo ca co lo nial… El as cen so po lí ti co de
oli gar quías lo ca les, el con trol y ma ni pu leo de ayun ta mien tos, tri bu na les,
gu ber na tu ras y le gis la tu ras, se con vir tió en un po de ro so ins tru men to de
ex pan sión de los in te re ses pri va dos so bre pue blos y comunidades…

En es te sen ti do, la ad mi nis tra ción del agua re caía en los go bier nos es -
ta ta les y los ayun ta mien tos, así co mo en una va rie dad de ins tan cias lo ca -
les. A los pri me ros co rres pon dían el otor ga mien to de con ce sio nes y la
reso lu ción de con flic tos, mien tras que la ad mi nis tra ción re gu lar del ser vi cio
era res pon sa bi li dad de los se gun dos. De acuer do con la doc to ra Ta lía
Den ton Na va rre te,5 la Cons ti tu ción li be ral de 1857, con un en fo que prin -
ci pal men te in di vi dua lis ta, no se re fie re a la pro pie dad de las aguas. Así,
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el ar tícu lo 27 es ta ble ce que la pro pie dad (en ge ne ral) de las per so nas no
pue de ser ocu pa da sin su con sen ti mien to, si no por cau sa de uti li dad pú -
bli ca y pre via in dem ni za ción. El uso de las aguas es ta ba re gu la do por el
de re cho ci vil y si bien és te con tem pla ba la po si bi li dad de la exis ten cia de 
8es ta ble cía de ma ne ra ex pre sa el re co no ci mien to ple no de la pro pie dad
pri va da de las aguas. El prin ci pio era, al con tra rio de lo es ta ble ci do por
la Cons ti tu ción de 1917, que las aguas eran de pro pie dad pri va da, sal vo
que se de mos tra ra lo con tra rio. En to do ca so, el pro pio Có di go Ci vil só lo 
ase gu ra ba el ca rác ter pú bli co de la pro pie dad que se ejer cía so bre las pla -
yas, li mi tán do se a las por cio nes de tie rra cu bier tas por el flu jo or di na rio
de las aguas, mien tras que en el ca so de los ríos só lo era re co no ci do el
ca rác ter pú bli co de la pro pie dad del cau ce de és te, es de cir, del le cho por
don de co rrían las aguas, pe ro no és tas, así co mo las ri be ras de los ríos
na ve ga bles, pe ro só lo en cuan to al uso que fue ra in dis pen sa ble pa ra su
na ve ga ción. De he cho la de ci sión que mar có el ini cio del pro ce so de cen -
tra li za ción de la ges tión del agua en Mé xi co fue la ex pe di ción de la Ley
so bre Vías Ge ne ra les de Co mu ni ca ción,6 del 5 de ju nio de 1888, re gla -
men ta ria de la frac ción XXII del ar tícu lo 72 de la Cons ti tu ción de 1857, 
la que se dis pu so:

Artícu lo 1o. Son vías ge ne ra les de co mu ni ca ción, ade más de las ca rre te ras 
na cio na les fe rro ca rri les, et cé te ra, pa ra los efec tos de la frac ción XXII del
ar tícu lo 72 de la Cons ti tu ción, las si guien tes:

Los ma res te rri to ria les;
Los es te ros y la gu nas que se en cuen tren en las pla yas de la Re pú bli ca;
Los ca na les cons trui dos por la Fe de ra ción o con au xi lios del era rio fe -

de ral;
Los la gos y ríos in te rio res, si fue ren na ve ga bles o flo ta bles, y
Los la gos y ríos de cual quie ra cla se y en to da su ex ten sión, que sir van

de lí mi tes a la Re pú bli ca o a dos o más es ta dos de la Unión.
Artícu lo 2o. Co rres pon de al Eje cu ti vo Fede ral la vi gi lan cia y po li cía de 

es tas vías ge ne ra les de co mu ni ca ción y la fa cul tad de re gla men tar el uso
pú bli co y pri va do de las mis mas…

Son de ha cer se no tar las li mi ta cio nes que la pro pia le gis la ción im po -
nía al go bier no fe de ral, quien no apa re cía co mo pro pie ta rio de las aguas, 
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si no só lo co mo un re gu la dor de su uso. En el es tu dio más com ple to es cri -
to has ta hoy en Mé xi co so bre es te te ma,7 Luis Aboi tes nos di ce:

Esta Ley fue ob je to de gran des crí ti cas por que su ma ba un nue vo ra mo al
po der fe de ral, por que obli ga ba a los in te re sa dos a ob te ner la con fir ma ción
de sus de re chos an te el go bier no fe de ral y por que na ció con gran des de fi -
cien cias ju rí di cas que in tro du je ron más con fu sión acer ca del do mi nio de
las aguas. La Ley de 1888 no es ta ble ció la pro pie dad fe de ral de las aguas,
si no só lo la ju ris dic ción: “co rres pon de al Eje cu ti vo fe de ral la vi gi lan cia de 
es tas vías... y la fa cul tad de re gla men tar el uso pú bli co y pri va do de las
mis mas”. Esto úl ti mo sig ni fi ca ba que el go bier no fe de ral con ta ba ex clu si -
va men te con fun cio nes de vi gi lan cia y po li cía, pe ro que ca re cía de de re -
chos de pro pie dad y, por lo tan to, pa ra tras pa sar los y ce der los a otros. No
obs tan te lo an te rior, el go bier no fe de ral pro ce dió a otor gar con ce sio nes.

Ese nue vo y en re da do ac tor, el go bier no fe de ral, ini cia ba así la cons -
truc ción de una nue va le ga li dad que, a lo lar go de 118 años, con una Re -
vo lu ción y una Cons ti tu ción de por me dio, no ha ría otra co sa que afir mar 
—me jo ran do y re fi nan do— su pre sen cia mo no pó li ca en el go bier no del
uso y apro ve cha mien to del agua en nues tro país. El 4 de ju nio de 1894 el 
Con gre so de la Unión ex pi dió un de cre to que au to ri za ba al Eje cu ti vo pa -
ra que otor ga ra con ce sio nes “pa ra apro ve char aguas de ju ris dic ción fe de -
ral en rie gos y en la in dus tria”, en cu yo ar tícu lo 1o. se dis pu so: “Se au to -
ri za al Eje cu ti vo pa ra que, de acuer do a las pre ven cio nes de la pre sen te
Ley y la del 5 de ju nio de 1888, ha ga con ce sio nes a par ti cu la res y a com -
pa ñías pa ra el me jor apro ve cha mien to de las aguas de ju ris dic ción fe de -
ral, en rie gos y co mo po ten cia apli ca ble a di ver sas in dus trias”.

Por otro la do, la Ley otor ga ba una se rie de fran qui cias y exen cio nes
res pec to de la im por ta ción de bie nes des ti na dos a la ex plo ta ción de las
aguas con ce sio na das, así co mo a las in ver sio nes rea li za das en la cons -
truc ción de obras hi dráu li cas. Una nue va dis po si ción le gis la ti va del mes
de di ciem bre de 1896 re ve la ba que, a pe sar del in ten to fe de ra lis ta de la
Ley de 1888, los go bier nos es ta ta les se guían ejer cien do una fuer te in -
fluen cia en la ma te ria. Esta Ley es ta ble cía la re va li da ción de las con ce -
sio nes he chas por los es ta dos pa ra uti li zar aguas fe de ra les, en los si -
guien tes tér mi nos: “Artícu lo 1o. El Eje cu ti vo de la Unión re va li da rá, por
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es ta so la vez, las con ce sio nes que las au to ri da des de los es ta dos ha yan
otor ga do has ta la fe cha a par ti cu la res, pa ra uti li zar las aguas de los ríos o
co rrien tes de ju ris dic ción fe de ral cla si fi ca dos así por el ar tícu lo 1o. de la
Ley del 5 de ju nio de 1888”.

Fi nal men te, la úl ti ma ley del pe rio do por fi ris ta fue la Ley so bre Apro -
ve cha mien tos de Aguas de Ju ris dic ción Fe de ral, de 1910, en cu yos pri -
me ros ar tícu los se en lis ta ban ex pre sa men te lo que se rían las aguas de ju -
ris dic ción fe de ral, así co mo el ré gi men de con ce sio nes al que és tas se
su je ta ban, en los si guien tes tér mi nos:

Artícu lo 1. Son aguas de ju ris dic ción fe de ral:
Las de los ma res te rri to ria les; las de los es te ros, la gos y la gu nas que co -

mu ni can con el mar; las de los ríos y otras co rrien tes cu yos le chos en to da
su ex ten sión o en par te de ella, sir van de lin de en tre el te rri to rio de la Re -
pú bli ca y el de un país ve ci no o se en cuen tren so bre la lí nea di vi so ria de la 
Re pú bli ca con un país ve ci no; las de los ríos, la gos, la gu nas y cau ces en
ge ne ral, cuan do di chos ríos, la gos, la gu nas o cau ces sir van de lí mi te en to -
da su ex ten sión o en par te de ella a dos es ta dos o a un es ta do y un te rri to -
rio o a un es ta do y el Dis tri to Fe de ral; o cuan do se ex tien dan o pa sen de
un es ta do a otro, de un es ta do a un te rri to rio y vi ce ver sa o de un es ta do al
Dis tri to Fe de ral o vi ce ver sa; las de los afluen tes di rec tos o in di rec tos; las
de los la gos y la gu nas que se co mu ni quen con los ríos, la gos, la gu nas y
cau ces, y las de los ríos, la gos, la gu nas y cau ces en ge ne ral, si tua dos en el
Dis tri to y te rri to rios federales.

Artícu lo 5o. Con las ex cep cio nes que es ta ble ce es ta Ley, na die po drá
uti li zar ni apro ve char las aguas de ju ris dic ción fe de ral, sin ob te ner pre via -
men te del Eje cu ti vo de la Unión, por con duc to de la Se cre ta ría de Fo men -
to, la con ce sión res pec ti va o la con fir ma ción de de re chos pree xis ten tes.

A di fe ren cia de las ex pe rien cias le gis la ti vas que le an te ce die ron, la
Ley de 1910 fue el pri mer cuer po nor ma ti vo es pe cí fi co so bre la ma te ria,
sin ne ce si dad de em plear la na ve ga bi li dad co mo con cep to bá si co en la
ma te ria. En to do ca so, re sul ta ilus tra ti vo re to mar la lí nea de in ves ti ga -
ción his tó ri ca de Luis Aboi tes8 pa ra ubi car el tras fon do po lí ti co y eco nó -
mi co de los es fuer zos por fi ris tas a fa vor de la fe de ra li za ción del agua en
Mé xi co, al re vi sar las si guien tes con si de ra cio nes:
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En Mé xi co la fór mu la cen tra lis ta ha si do, a fi nal de cuen tas, la gran op ción 
po lí ti ca pa ra cons ti tuir un Esta do fuer te y si ha ha bi do gru pos so cia les
con cre tos y prác ti cas eco nó mi cas sus tan ti vas que han for ta le ci do esa op -
ción po lí ti co-ideo ló gi ca, es cla ro que el tras fon do de es ta his to ria de los
usos del agua se ha lla en la his to ria eco nó mi ca y po lí ti ca del país, es de cir, 
en una di men sión que re ba sa por mu cho la me ra cues tión hi dráu li ca. Una
de las se cue las pri mor dia les del mo vi mien to eco nó mi co por fi ria no fue la
irrup ción de gran des em pre sa rios y de au to ri da des po lí ti cas dis tin tas a las
del ayun ta mien to. La irrup ción de in ver sio nes, per so nal ca li fi ca do, co mu -
ni ca cio nes fe rro via rias, et cé te ra, tra jo el tras to ca mien to de la vi da lo cal,
in clu yen do las re glas tra di cio na les de ma ne jo del agua. Las gran des in ver -
sio nes que hi cie ron po si ble los nue vos apro ve cha mien tos hi dráu li cos, no
pue den ver se si no co mo par te de la ace le ra da ex pan sión del ca pi ta lis mo
mun dial, lue go de la cri sis de la dé ca da de 1870. Otro de los com po nen tes
fue el ver ti gi no so de sa rro llo tec no ló gi co ba sa do prin ci pal men te en la elec -
tri ci dad, el ace ro la quí mi ca y el motor de combustión interna.

La eta pa ar ma da del pro ce so re vo lu cio na rio cul mi na con la Cons ti tu -
ción de 1917 que re plan teó de raíz los tér mi nos de las re la cio nes en tre las 
es fe ras pú bli ca y pri va da. Una de las no tas dis tin ti vas de la Cons ti tu ción
li be ral de 1857 era que los in di vi duos que na cen li bres, o a los cua les les
otor ga la li ber tad el Esta do, go zan de cier tos de re chos sin cu yo ejer ci cio
no es po si ble que con cu rran en con di cio nes de igual dad a la co mu ni dad
de mo crá ti ca. Uno de esos de re chos fun da men ta les era sin du da el de re -
cho a la pro pie dad pri va da y si bien no se des pren de del tex to de la car ta
mag na de 1857 un res pe to irres tric to a ese de re cho, da da la exis ten cia de
la ex pro pia ción por cau sa de uti li dad pú bli ca, pre va le cien te en el tex to
que re ta no de 1917, tam bién lo es que es ta úl ti ma, a di fe ren cia de su an te -
ce so ra, es ta ble ció el pre do mi nio del in te rés pú bli co por en ci ma del par ti -
cu lar.

El 25 de ene ro de 1917 se pre sen tó al Con gre so Cons ti tu yen te una ini -
cia ti va res pec to al ré gi men al que que da ba su je ta la pro pie dad raíz y la del
sub sue lo, en la que se re co no cía que el con cep to de pro pie dad vi gen te du -
ran te la épo ca co lo nial des can sa ba en el prin ci pio ab so lu to de la au to ri dad
del rey, due ño de las per so nas y de los bie nes de sus súb di tos. La ne ce si -
dad de coor di nar los in te re ses de los va rios ele men tos cons ti tu ti vos de las
co lo nias, hi zo que los re yes es pa ño les die ran al prin ci pio su pre mo de su
au to ri dad so bre to dos los bie nes de las ex pre sa das co lo nias la for ma del
de re cho de pro pie dad pri va da. El rey era, en efec to, el due ño a tí tu lo pri va -
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do de los bie nes y aguas, co mo cual quier par ti cu lar pue de dis po ner de los
bie nes de pa tri mo nio; pe ro den tro de ese de re cho de dis po si ción, con ce día
a los po bla do res ya exis ten tes y a los nue va men te lle ga dos, de re chos de
do mi nio que to ma ban to das las for mas de de re chos te rri to ria les en ton ces
en uso. La ini cia ti va se ña la ba que la Cons ti tu ción de 1857 ha bía elu di do,
por mie do a las con se cuen cias, las “cues tio nes de pro pie dad”: si la na ción
ha vi vi do cien años los tras tor nos pro du ci dos por el error de ha ber adop ta -
do una le gis la ción ex tra ña e in com ple ta en ma te ria de pro pie dad, sen ten -
cia ba, pre ci so se rá re pa rar ese error pa ra que aque llos tras tor nos ten gan
fin, y re ma ta ba es ta idea con la que, des de en ton ces y has ta nues tros días,
se sos tie ne la po lí ti ca hí dri ca en Mé xi co:

Cree mos ha ber con se gui do lo que nos he mos pro pues to. La pro po si ción
con cre ta a que aca ba mos de re fe rir nos anu da nues tra le gis la ción fu tu ra
con la co lo nial en el pun to en que es ta úl ti ma fue in te rrum pi da, pa ra im -
plan tar otra, no pre ci sa men te ma la, si no in com ple ta. Al de cir que la pro -
po si ción que ha ce mos anu da nues tra le gis la ción fu tu ra con la co lo nial no
pre ten de mos ha cer una re gre sión, si no al con tra rio. Por vir tud de exis tir
pre ci sa men te en di cha le gis la ción co lo nial el de re cho de pro pie dad ab so lu -
ta en el rey, bien po de mos de cir que ese de re cho ha pa sa do con el mis mo
ca rác ter a la na ción.

Des pués de 4 días de agrias dis cu sio nes, el 29 de ene ro de 1917, el ar -
tícu lo 27 de la Cons ti tu ción que re ta na fue apro ba do por una ni mi dad de
150 vo tos. Del tex to apro ba do re pro duz co a con ti nua ción al gu nos de los
apar ta dos en los que se ha ce alu sión al agua:

(Pri mer pá rra fo) La pro pie dad de las tie rras y aguas com pren di das den tro
de los lí mi tes del te rri to rio na cio nal, co rres pon de ori gi nal men te a la na -
ción, la cual ha te ni do y tie ne el de re cho de trans mi tir el do mi nio de ellas a 
los par ti cu la res cons ti tu yen do la pro pie dad pri va da.

(Ter cer pá rra fo) La Na ción ten drá en to do tiem po el de re cho de im po -
ner a la pro pie dad pri va da las mo da li da des que dic te el in te rés pú bli co, así 
co mo el de re gu lar el apro ve cha mien to de los ele men tos na tu ra les sus cep -
ti bles de apro pia ción pa ra ha cer una dis tri bu ción equi ta ti va de la ri que za
pú bli ca y pa ra cui dar de su con ser va ción…

(Quin to pá rra fo) Son tam bién pro pie dad de la na ción las aguas de los
ma res te rri to ria les en la ex ten sión y tér mi nos que fi je el de re cho in ter na -
cio nal; las de las la gu nas y es te ros de las pla yas; las de los la gos in te rio res
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de for ma ción na tu ral que es tén li ga dos di rec ta men te a co rrien tes cons tan -
tes; las de los ríos prin ci pa les o arro yos afluen tes des de el pun to en que
bro ta la pri me ra agua per ma nen te has ta su de sem bo ca du ra, ya sea que co -
rran al mar o que cru cen dos o más es ta dos; las de las co rrien tes in ter mi -
ten tes que atra vie sen dos o más es ta dos en su ra ma prin ci pal, las aguas de
los ríos, arro yos o ba rran cos, cuan do sir van de lí mi te al te rri to rio na cio nal
o al de los es ta dos; las aguas que se ex trai gan de las mi nas y los cau ces,
le chos o ri be ras de los la gos y co rrien tes in te rio res en la ex ten sión que fi je 
la Ley. Cual quie ra otra co rrien te de agua no in clui da en la enu me ra ción
an te rior se con si de ra rá co mo par te in te gran te de la pro pie dad pri va da que
atra vie se; pe ro el apro ve cha mien to de las aguas, cuan do su cur so pa se de
una fin ca a otra, se con si de ra rá co mo de uti li dad pú bli ca y que da rá su je ta
a las dis po si cio nes que dic ten los estados.

(Sép ti mo pá rra fo) La ca pa ci dad pa ra ad qui rir el do mi nio de las tie rras y 
aguas de la na ción se re gi rá por las si guien tes pres crip cio nes:

I. Só lo los me xi ca nos por na ci mien to o por na tu ra li za ción y las so cie -
da des me xi ca nas tie nen de re cho pa ra ad qui rir el do mi nio de las tie rras,
aguas…

VI. Los con due ñaz gos, ran che rías, pue blos, con gre ga cio nes, tri bus y
de más cor po ra cio nes de po bla ción, que de he cho o por de re cho guar den el 
es ta do co mu nal ten drán ca pa ci dad pa ra dis fru tar en co mún las tie rras, bos -
ques y aguas que les per te nez can o que se les ha ya res ti tui do o res ti tu ye -
ren, con for me a la Ley del 6 de ene ro de 1915…

De be des ta car se que, no obs tan te la irrup ción de los cam bios ocu -
rri dos co mo con se cuen cia del mo vi mien to ar ma do y su co rre la to
cons ti tu cio nal, el go bier no fe de ral si guió ope ran do con la Ley por fi -
ris ta so bre Apro ve cha mien tos de Aguas de Ju ris dic ción Fe de ral, de
1910, que ex ten dió su vi gen cia has ta 1929, lo que re fle ja la con ve -
nien cia que los go bier nos pos re vo lu cio na rios en con tra ron en la con -
tinui dad nor ma ti va por fi ris ta en ma te ria de aguas na cio na les. Sin em bar go,
se ría un error afir mar que en ma te ria de aguas to do fue con ti nui dad en tre
los pe rio dos di vi di dos por la Cons ti tu ción de 1917, pues co mo afir ma
Aboi tes:9

La Cons ti tu ción de 1917 y las le yes y re gla men tos sub si guien tes con tie nen 
tam bién una rup tu ra drás ti ca con el pre ce den te por fi ria no al es ta ble cer el
de re cho de pue blos y co mu ni da des (y no só lo de usua rios in di vi dua les y
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em pre sas) a re ci bir do ta cio nes de aguas. En ese sen ti do, la no ción de con -
ti nui dad de be ser con fron ta da con es ta rup tu ra sig ni fi ca ti va pa ra te ner así
un pa no ra ma más com ple to de es te pro ce so le gal.

Por otro la do, si bien el in te rés en el es tu dio del pro ce so re vo lu cio na rio, 
que con clu yó con la Cons ti tu ción de 1917, nor mal men te gi ra en tor no de
los ele men tos que con tri bu ye ron al es ta lli do so cial y po lí ti co, al gu nos es -
tu dios apun tan ha cia el aná li sis de fe nó me nos cu ya trans for ma ción se ini -
ció en el pe rio do por fi ris ta y se per fec cio nó con la Cons ti tu ción que re ta na. 
Tal es el pa no ra ma que nos ofre ce Mar tín Sán chez Ro drí guez10 al se ña lar
que fue du ran te el pe rio do por fi ris ta cuan do se es ta ble cie ron las ba ses po -
lí ti cas y se die ron los pri me ros pa sos pa ra que el Esta do sur gi do de la re -
vo lu ción se ad ju di ca ra la pro pie dad y man tu vie ra el con trol de los re cur sos 
acuí fe ros y te rri to ria les del país. Des de es ta pers pec ti va, se ña la el au tor, la
pro mul ga ción del ar tícu lo 27 y otros más de la Cons ti tu ción de 1917 fue -
ron só lo la cús pi de de una ten den cia ha cia el for ta le ci mien to del Esta do;
una ten den cia cla ra men te de fi ni da en el si glo XIX, que cul mi nó en el si glo 
XX con el pre do mi nio del Eje cu ti vo Fe de ral so bre los es ta dos miem bros
de la Fe de ra ción y del Esta do co mo ins ti tu ción po lí ti ca por en ci ma de la
so cie dad ci vil.

Des de su na ci mien to, el ar tícu lo 27 ha ex pe ri men ta do 16 dis tin tas re -
for mas. Sin em bar go, pa ra los efec tos de es te tra ba jo im por ta la cuar ta de 
ellas, ocu rri da el 21 de abril de 1945, cu ya par te sus tan cial am plió el al -
can ce de las aguas na cio na les en los si guien tes tér mi nos:

Las aguas del sub sue lo pue den ser li bre men te alum bra das me dian te obras
ar ti fi cia les, y apro piar se por el dueño del te rre no, pe ro cuan do lo exi ja el
in te rés pú bli co, o se afec ten otros apro ve cha mien tos, el Eje cu ti vo Fede ral
po drá re gla men tar su ex trac ción y uti li za ción y aún es ta ble cer zo nas ve da -
das, al igual que pa ra las de más aguas de pro pie dad na cio nal. Cual quie ra
otras aguas no in clui das en la enu me ra ción an te rior, se con si de ra rán co mo
par te in te gran te de la pro pie dad de los te rre nos por los que co rran o en los
que se en cuen tren sus de pó si tos, el apro ve cha mien to de es tas aguas se
con si de ra rá de uti li dad, y que da rá su je to a las dis po si cio nes que dic ten los
Estados.
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No obs tan te la pé si ma re dac ción de la re for ma, que da cla ra a fin de
cuen tas la in ten ción del le gis la dor cons ti tu cio nal de agre gar las sub te rrá -
neas al lis ta do de las aguas na cio na les, cuan do es ta ble ce que el Eje cu ti vo 
Fede ral ejer ce rá una se rie de atri bu cio nes “…al igual que pa ra las de más
aguas de pro pie dad na cio nal”. En úl ti ma ins tan cia, la con si de ra ción sex ta 
de la ini cia ti va con que el pre si den te Ma nuel Ávi la Ca ma cho en vió su
pro pues ta de re for ma no de ja lu gar a du das:

Que la uti li za ción ca da vez ma yor y más fre cuen te de las aguas del sub -
sue lo pa ra el abas te ci mien to de las po bla cio nes, abre va de ro de ga na dos,
usos in dus tria les o pa ra el cul ti vo agrí co la, re cla ma que se es ta blez can ba -
ses le ga les que per mi tan re gla men tar y con tro lar su apro ve cha mien to, sin
me nos ca bar la ini cia ti va pri va da y acep tan do co mo nor ma ge ne ral que el
due ño de un pre dio pue de alum brar y apro piar se li bre men te las aguas sub -
te rrá neas en su pro pio te rre no, sal vo en los caos que me die el in te rés pú -
bli co…

El efec to ne to de la re for ma fue el de com pren der a las aguas sub te rrá -
neas en tre las na cio na les, am plian do con ello en for ma de fi ni ti va su con -
trol so bre prác ti ca men te cual quier ti po de agua y ha cien do vir tual men te
im po si ble la par ti ci pa ción de los go bier nos es ta ta les, da do que el con cep -
to prác ti ca men te com pren día, de ma ne ra ine quí vo ca, la to ta li dad de las
aguas.

III. LA CREACIÓN DE LA COMISIÓN NACIONAL DEL AGUA

A fi na les de los años ochen ta, es te mo de lo de ges tión hi zo cri sis: no
pu do sos te ner se ni fue ca paz de ha cer cre cer la fron te ra agrí co la con rie -
go, al mis mo tiem po que la re vo lu ción ur ba no in dus trial re ba só la dis po -
ni bi li dad del agua, así co mo la ca pa ci dad de los sis te mas hi dro ló gi cos
pa ra pro ce sar ade cua da men te los con ta mi nan tes. Ante es ta si tua ción, se
crea en 1989 la Co mi sión Na cio nal del Agua (en ade lan te CNA), que
adop ta la for ma de un or ga nis mo fe de ral des con cen tra do, con la pre ten -
sión, en tre otras, de que, a di fe ren cia de sus an te ce so ras, fue ra aban do -
nan do gra dual men te las fun cio nes de cons truc ción, ope ra ción y fi nan cia -
mien to de los sis te mas hi dráu li cos, los que ha bría de trans fe rir a las
au to ri da des lo ca les y a los usua rios.
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En el mo men to de su crea ción, una de las pri me ras ta reas de la CNA
fue la de rea de cuar el mar co ju rí di co del agua a las nue vas ne ce si da des del 
país, por lo que en 1992 se pu bli ca la Ley de Aguas Na cio na les que con -
fie re a la CNA una se rie de atri bu cio nes que la trans for man en au to ri dad
fe de ral úni ca del agua, se ña lán do se de ma ne ra ex pre sa en su ar tícu lo 4o.
que: “La au to ri dad y ad mi nis tra ción en ma te ria de aguas na cio na les y de
sus bie nes pú bli cos in he ren tes co rres pon de al Eje cu ti vo Fe de ral, quien la
ejer ce rá di rec ta men te o a tra vés de la Co mi sión Na cio nal del Agua”.

De acuer do con es ta ley, a la CNA le co rres pon de, en tre otras fun -
cio nes:

• Otor gar los per mi sos de ex trac ción de agua y des car ga de aguas re -
si dua les. 

• For mu lar el pro gra ma na cio nal hi dráu li co. 

• Re cau dar y fis ca li zar las con tri bu cio nes re la ti vas al agua.

• Expe dir las nor mas en ma te ria hi dráu li ca, y 

• Vi gi lar el cum pli mien to y apli ca ción de la ley.

La Ley de Aguas Na cio na les es com ple men ta da con la Ley Fe de ral de 
De re chos, la cual es ta ble ce cuo tas que de ben pa gar los usua rios por uti li -
zar las aguas na cio na les. Un pun to cen tral en la ins tru men ta ción de es tra -
te gias pa ra ga ran ti zar el de sa rro llo sus ten ta ble del re cur so agua es la par -
ti ci pa ción de los usua rios y las au to ri da des lo ca les en la pla nea ción y el
ma ne jo del agua, por lo que la Ley de Aguas Na cio na les de 1992 pre vé
la for ma ción de con se jos de cuen ca, co mo ins tan cias de coor di na ción y
con cer ta ción en tre los go bier nos fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal, y los re pre -
sen tan tes de los usua rios de la res pec ti va cuen ca o gru po de cuen cas hi -
dro ló gi cas.

IV. LA NATURALEZA DE LA DESCENTRALIZACIÓN EN MÉXICO

En Mé xi co, la des cen tra li za ción es un pro ce so re la ti va men te nue vo, qui zá 
no tan to en el len gua je, pe ro sí en las prác ti cas de la ad mi nis tra ción pú bli ca.
Su ins tru men ta ción se ha abo ca do prin ci pal men te a dis ten der las pre sio nes
po lí ti cas plan tea das por la ex ce si va con cen tra ción de de ci sio nes en el go -
bier no fe de ral. Es de cir, la des cen tra li za ción en Mé xi co se ha he cho con sis -
tir en una he rra mien ta pa ra afron tar cri sis, im pli can do un re co no ci mien to de
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erro res acu mu la dos por una ad mi nis tra ción pú bli ca que ha con cen tra do más
atri bu cio nes que las que es ca paz de ejer cer con efi ca cia. Ese re co no ci mien -
to se ha ex pre sa do en de ci sio nes po lí ti cas que de ma ne ra in ter mi ten te han
te ni do lu gar en el país a par tir de la dé ca da de los años ochen ta, inau gu ran -
do es te alien to des cen tra li za dor la re for ma mu ni ci pal im pul sa da por el pre si -
den te Mi guel de la Ma drid que, co mo lo se ña la Vic to ria Ro drí guez,11 fue
de ci si va no só lo por que pu so los ci mien tos so bre los que se han cons trui do
los pro gra mas de des cen tra li za ción sub se cuen tes, si no tam bién por que ini ció 
el de sa rro llo de una “cul tu ra de la des cen tra li za ción” en Mé xi co.

V. LOS CONSEJOS DE CUENCA COMO EXPERIENCIAS

DE LA DESCENTRALIZACIÓN EN MATERIA DE AGUA

Si bien es cier to que en ma te ria de pla nea ción, des de 1975 el Plan Na -
cio nal Hi dráu li co12 re co no ció que en el apro ve cha mien to de los re cur sos
hi dráu li cos la cuen ca re sul ta ba la uni dad de pla nea ción más ade cua da,
es pe cial men te por que con ello se res pe ta rían los es pa cios na tu ra les del
ci clo hi dro ló gi co y se ría po si ble es ta ble cer un va lor pro me dio a la dis po -
ni bi li dad del agua, no fue si no has ta la re for ma le gis la ti va de 1992 cuan -
do en Mé xi co las es truc tu ras ins ti tu cio na les ten die ron a ajus tar se a es ta
re gio na li za ción na tu ral que tras cien de la geo gra fía po lí ti ca es ta tal. El ar -
tícu lo 13 de la ley pro mul ga da en ese año creó los con se jos de cuen ca en
los si guien tes térmi nos:

La Co mi sión, pre vio acuer do de su Con se jo Téc ni co, es ta ble ce rá con se jos
de cuen ca que se rán ins tan cias de coor di na ción y con cer ta ción en tre la
CNA, las de pen den cias y en ti da des de las ins tan cias fe de ral, es ta tal o mu -
ni ci pal y los re pre sen tan tes de los usua rios de las dis tin tas cuen cas hi dro -
ló gi cas, con el ob je to de for mu lar y eje cu tar pro gra mas y ac cio nes pa ra la
me jor ad mi nis tra ción de las aguas, el de sa rro llo de la in fraes truc tu ra hi -
dráu li ca y de los ser vi cios res pec ti vos y la pre ser va ción de los re cur sos de
la cuenca.
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Nin gún ar tícu lo de la Ley abor dó de nue vo el te ma de los con se jos de
cuen ca y no fue si no has ta el Re gla men to de és ta, en cu yo tí tu lo se gun do,
ca pí tu lo III, se alo ja ron tres ar tícu los (15 a 17) en los que se abor dan los te -
mas re la ti vos a su de li mi ta ción te rri to rial; su in te gra ción, or ga ni za ción y
fun cio na mien to. En su ma, te ne mos que la coor di na ción Fe de ra ción, es ta dos, 
mu ni ci pios en ma te ria hí dri ca en el país, pro pues ta en la Ley de Aguas Na -
cio na les de 1992, tie ne un mar co de ac tua ción que se de no mi na con se jo de
cuen ca y, ana li za da su na tu ra le za, po de mos de cir que se tra ta, en es tric to
sen ti do, de una en ti dad de apo yo, de con sul ta a los go bier nos y gru pos lo ca -
les, pe ro ca ren te de atri bu cio nes eje cu ti vas. Es una en ti dad coad yu van te de
la au to ri dad fe de ral en la pla ni fi ca ción, ges tión, con trol y fis ca li za ción de las 
ac cio nes a rea li zar. Sus acuer dos no son vin cu lan tes, da do que la au to ri dad
fe de ral tie ne, de ma ne ra uni la te ral, la más ab so lu ta fa cul tad dis cre cio nal pa -
ra asu mir los o de se char los, si así lo con si de ra con ve nien te, por lo que la Ley 
de Aguas Na cio na les na da apor tó en ma te ria de des cen tra li za ción, ni en sus
as pec tos ad mi nis tra ti vos ni en sus as pec tos po lí ti cos.

Es de cir, la re for ma le gis la ti va de 1992 no apor tó, es tric ta men te ha blan -
do, nin gún ele men to a fa vor de la des cen tra li za ción y en ese sen ti do hay que 
re co no cer la con gruen cia exis ten te en tre los apar ta dos con cep tua les de la
Ley y los que pro veen el mar co ins ti tu cio nal de ac tua ción de la au to ri dad.
Con gruen cia de la que, co mo ve re mos más ade lan te, ca re ce la abun dan te re -
for ma de abril de 2004. A lo su mo, la Ley de Aguas Na cio na les de 1992,
plan teó, en su ar tícu lo 5o., la po si bi li dad de que el Eje cu ti vo Fe de ral se
coor di ne con los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas y mu ni ci pios, cui -
dán do se bien el le gis la dor de agre gar, en el más pu ro es ti lo cen tra lis ta:
“…sin afec tar sus fa cul ta des en la ma te ria…”, si bien es co rrec to que así
fue ra, da do que en la es truc tu ra je rár qui ca de la le gis la ción me xi ca na, una
ley re gla men ta ria de una dis po si ción cons ti tu cio nal, co mo lo es la de Aguas
Na cio na les, res pec to del ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal que fi ja el ré gi men ju rí di -
co de las aguas na cio na les y con fie re a “la na ción” —que, pa ra efec tos prác -
ti cos, es el go bier no fe de ral— la pro pie dad de las aguas “na cio na les” —que
son prác ti ca men te to das— no pue de pa sar por en ci ma de la dis po si ción de
ori gen, es de cir, la nor ma cons ti tu cio nal re gla men ta da.

Hay que re pe tir lo: en Mé xi co, la ges tión del agua no pre sen ta nin gún
gra do de des cen tra li za ción ni en lo ad mi nis tra ti vo ni en lo po lí ti co. La
des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va es una for ma ju rí di ca en que se or ga ni za 
la ad mi nis tra ción pú bli ca, me dian te la crea ción de en tes pú bli cos, do ta -
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dos de per so na li dad ju rí di ca y pa tri mo nio pro pios. De acuer do con la
doc tri na,13 de ma ne ra uná ni me, el úni co ca rác ter que se pue de se ña lar co -
mo fun da men tal del ré gi men de des cen tra li za ción, es el de que “los fun -
cio na rios y em plea dos que lo in te gran go zan de au to no mía or gá ni ca y no 
es tán su je tos a los po de res je rár qui cos”. Es una for ma ju rí di ca en que se
or ga ni za la ad mi nis tra ción pú bli ca, me dian te la crea ción de en tes pú bli -
cos por el le gis la dor, res pon sa bles de una ac ti vi dad es pe cí fi ca de ca rác ter 
pú bli co. Es de cir, la esen cia de los or ga nis mos des cen tra li za dos es su se -
pa ra ción de la ad mi nis tra ción cen tral, en el sen ti do de que no es tán su je -
tos a las de ci sio nes je rár qui cas de és ta, por lo que es, al mis mo tiem po,
una se pa ra ción or gá ni ca, ad mi nis tra ti va y téc ni ca. En su ma, la des cen -
tra li za ción ad mi nis tra ti va es una téc ni ca de or ga ni za ción ju rí di ca de un
en te pú bli co que in te gra una per so na li dad a la que se le asig na una com -
pe ten cia te rri to rial y un con jun to de atri bu cio nes, a efec to de que las
ejer za en for ma au tó no ma, no sub or di na da je rár qui ca men te a otro en te
cen tral. Des de la pers pec ti va po lí ti ca, es te ti po de des cen tra li za ción cons -
ti tu ye una for ma de dis tri buir el ejer ci cio del po der en tre dis tin tos en tes
de de re cho pú bli co, ubi ca dos en dis tin tos ór de nes de go bier no y, más
con cre ta men te, ata ñe a la de le ga ción o trans fe ren cia de fa cul ta des de la
Fe de ra ción a los go bier nos de los es ta dos.

VI. EL MARCO FEDERAL MEXICANO

A di fe ren cia de otras Cons ti tu cio nes de ti po fe de ral, en Mé xi co los
po de res de la Unión ejer cen atri bu cio nes de li mi ta das de ma ne ra ex pre sa,
mien tras que las en ti da des fe de ra ti vas go zan de fa cul ta des im plí ci tas, se -
gún la fór mu la dual pre vis ta por el ar tícu lo 124: Las fa cul ta des que no
es tán ex pre sa men te con ce di das por es ta Cons ti tu ción a los fun cio na rios
fe de ra les, se en tien den re ser va das a los es ta dos. Esto no quie re de cir,
co mo lo se ña la Jor ge Car pi zo14 que los po de res de ca da es ta do pue den
ac tuar li bre men te, sin otra li mi ta ción que la de no in va dir la es fe ra de las
atri bu cio nes de la Fe de ra ción, pues tam bién di chos po de res de ben fun -
cio nar con for me a las fa cul ta des ex pre sas que les otor gue la Cons ti tu ción 
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lo cal res pec ti va y si bien es te me ca nis mo de dis tri bu ción re sul ta sen ci llo, 
ello es só lo en apa rien cia, pues la pro pia Cons ti tu ción se ña la una se rie de 
re glas adi cio na les que de fi nen los si guien tes ti pos de fa cul ta des:15

1. Fa cul ta des atri bui das a la Fe de ra ción.
2. Fa cul ta des atri bui das de ma ne ra ex pre sa o tá ci ta a las en ti da des fe -

de ra ti vas.
3. Fa cul ta des prohi bi das a la Fe de ra ción.
4. Fa cul ta des prohi bi das a las en ti da des fe de ra ti vas de ma ne ra ab so -

lu ta y re la ti va.
5. Fa cul ta des coin ci den tes.
6. Fa cul ta des coe xis ten tes.
7. Fa cul ta des de au xi lio, y
8. Fa cul ta des de ri va das de ju ris pru den cia de la Su pre ma Cor te de

Jus ti cia de la Na ción.

To man do en cuen ta que no es pro pó si to de es te tra ba jo en trar a la dis cu -
sión del te ma, si no sim ple men te de jar apun ta das la va rie dad —cier ta men te
con fu sa— de al ter na ti vas que ofre ce el mar co cons ti tu cio nal me xi ca no de
dis tri bu ción fe de ral de com pe ten cias en tre ór de nes de go bier no, re cu rro al
mar co con cep tual de la coor di na ción que nos ofre ce el maes tro Jo sé Ma.
Ser na de la Gar za,16 que nos re fie re cua tro mo da li da des bá si cas que ad mi te
el ré gi men cons ti tu cio nal me xi ca no de las re la cio nes de co la bo ra ción y que
se de ri va del aná li sis del sig ni fi ca do y de las im pli ca cio nes nor ma ti vas de
to das aque llas dis po si cio nes que en el tex to cons ti tu cio nal me xi ca no ha cen
re fe ren cia a la coor di na ción o a la con cu rren cia.

1. La coor di na ción co mo prin ci pio de or ga ni za ción

En es te ca so, los ór de nes de go bier no ac túan en una po si ción de igual dad
ju rí di ca y de ci den ejer cer de co mún acuer do cier tas com pe ten cias que la
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Cons ti tu ción pre vé que se ejer zan en for ma se pa ra da. Nin gu na de las par tes
tie ne fa cul tad de im po ner a la otra su cri te rio, lo que ha ce que los ór ga nos
de coor di na ción ten gan ca rác ter pu ra men te de li be ran te y sus re so lu cio nes
ca rez can de efec tos vin cu lan tes, se ña lan do co mo ejem plo la dis po si ción
cons ti tu cio nal17 en la que se se ña la que la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu -
ni ci pios im pul sa rán el de sa rro llo re gio nal de las zo nas in dí ge nas “…me -
dian te ac cio nes coor di na das en tre los tres ór de nes de go bier no…”.

2. La coor di na ción co mo tí tu lo com pe ten cial for mal o pro ce di men tal

En es te ca so se alu de a una com pe ten cia pa ra es ta ble cer obli ga to ria -
men te un mé to do de ac tua ción tan to de los po de res pro pios co mo de los
aje nos, un en sam bla je, se ña la el au tor, de las di ver sas com pe ten cias que
re caen so bre el sec tor, se ña lan do co mo ejem plo de es ta for ma de coor di -
na ción la fa cul tad del Con gre so de la Unión pa ra apro bar le yes que es ta -
blez can ba ses de coor di na ción en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca y de pro -
tec ción ci vil.

3. La coor di na ción co mo fór mu la de coo pe ra ción

Este ca so se re fie re a la coor di na ción co mo la po si bi li dad de un ejer ci -
cio man co mu na do, de for ma que una de ter mi na da ac tua ción pú bli ca só lo 
pue de ser rea li za da en for ma con jun ta: am bas par tes in ter vie nen en un
úni co pro ce so de de ci sión, se ña lán do se co mo ejem plo el ca so de la re gu -
la ción “con jun ta y coor di na da” de las co nur ba cio nes.18

4. La coor di na ción o la con cu rren cia co mo tí tu lo com pe ten cial ma te rial

Por úl ti mo, es te ca so se re fie re al otor ga mien to ex pre so de una com pe -
ten cia sus tan ti va al or den de go bier no fe de ral que le per mi te in ci dir so -
bre las com pe ten cias de los otros ór de nes de go bier no, es de cir, en es te
ca so la coor di na ción apa re ce, en sí mis ma, co mo una com pe ten cia sus -
tan ti va que ha bi li ta al po der cen tral a im po ner a los go bier nos lo ca les el
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mar co de una po lí ti ca sec to rial, en con trán do se en es te ca so la frac ción
XXIX-C del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal que es ta ble ce la fa cul tad del Con -
gre so de la Unión pa ra ex pe dir las le yes que es ta blez can la con cu rren cia
del go bier no fe de ral, de los es ta dos y de los mu ni ci pios, en el ám bi to de
sus res pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria de asen ta mien tos hu ma nos.

Al la do de es te sis te ma dual que con tem pla la Cons ti tu ción y que im -
por ta una dis tri bu ción rí gi da de com pe ten cias, con efec tos re si dua les pa -
ra las en ti da des fe de ra ti vas, ha ve ni do evo lu cio nan do, aun que de for ma
in ci pien te, un sis te ma más fle xi ble de co par ti ci pa ción o co la bo ra ción, si
bien de be re co no cer se que la re ser va for mal a fa vor de las en ti da des fe -
de ra ti vas que es ta ble ce el ar tícu lo 124 ya men cio na do, se ha tra du ci do en 
que la Cons ti tu ción ha otor ga do muy po cas ma te rias a los es ta dos, bas -
tan do co mo ejem plo el lis ta do de las 30 frac cio nes de que cons ta el ar -
tícu lo 73 cons ti tu cio nal en el que se se ña lan el grue so de las ma te rias so -
bre las que ejer ce fa cul ta des le gis la ti vas el Con gre so de la Unión, amén
de otras dis po si cio nes que le otor gan las mis mas fa cul ta des, co mo el ar -
tícu lo 26 (en ma te ria de pla nea ción del de sa rro llo) o el 28 (en ma te ria de
mo no po lios, con trol de pre cios y pro tec ción al con su mi dor). La re vi sión
de al gu nas dis po si cio nes del men cio na do ar tícu lo 73, nos per mi te va lo rar 
en su jus ta me di da las ma te rias en las que, en to do ca so, la Fe de ra ción ha 
de ci di do ge ne rar efec ti va men te al gún me ca nis mo de co la bo ra ción —es -
pe cí fi ca men te de des cen tra li za ción— con los go bier nos lo ca les, así co mo 
los lí mi tes im pues tos a di cha co la bo ra ción:

Artícu lo 73. El Con gre so tie ne fa cul tad:
XXIII. Pa ra ex pe dir le yes que es ta blez can las ba ses de coor di na ción

en tre la Fe de ra ción, el Dis tri to Fe de ral, los es ta dos y los mu ni ci pios, en
ma te ria de se gu ri dad pú bli ca...

XXVII. ...
La Fe de ra ción ten drá ju ris dic ción so bre los plan te les que ella es ta blez -

ca, sos ten ga y or ga ni ce, sin me nos ca bo de la li ber tad que tie nen los es ta -
dos pa ra le gis lar so bre el mis mo ra mo edu ca cio nal...

XXIX-C. Pa ra ex pe dir las le yes que es ta blez can la con cu rren cia del
go bier no fe de ral, de los es ta dos y de los mu ni ci pios, en el ám bi to de sus
res pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria de asen ta mien tos hu ma nos, con ob -
je to de cum plir los fi nes pre vis tos en el pá rra fo ter ce ro del ar tícu lo 27 de
es ta Cons ti tu ción.

XXIX-G. Pa ra ex pe dir le yes que es ta blez can la con cu rren cia del go -
bier no fe de ral, de los go bier nos de los es ta dos y de los mu ni ci pios, en el
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ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria de pro tec ción al am -
bien te y de pre ser va ción y res tau ra ción del equi li brio eco ló gi co.

XXIX-I. Pa ra ex pe dir le yes que es ta blez can las ba ses so bre las cua les
la Fe de ra ción, los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y los mu ni ci pios, coor di na -
rán sus ac cio nes en ma te ria de pro tec ción ci vil.

XXIX-J. Pa ra le gis lar en ma te ria de de por te, es ta ble cien do las ba ses
ge ne ra les de coor di na ción de la fa cul tad con cu rren te en tre la Fe de ra ción, 
los es ta dos, el Dis tri to Fe de ral y mu ni ci pios; asi mis mo de la par ti ci pa ción
de los sec to res so cial y pri va do.

XXIX-K. Pa ra ex pe dir le yes en ma te ria de tu ris mo, es ta ble cien do las
ba ses ge ne ra les de coor di na ción de las fa cul ta des con cu rren tes en tre la
Fe de ra ción, es ta dos, mu ni ci pios y el Dis tri to Fe de ral, así co mo la par ti ci -
pa ción de los sec to res so cial y pri va do.

XXIX-L. Pa ra ex pe dir le yes que es ta blez can la con cu rren cia del go -
bier no fe de ral, de los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas y de los mu -
ni ci pios, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria de pes -
ca y acua cul tu ra, así co mo la par ti ci pa ción de los sec to res so cial y
pri va do.

En los ca sos de asen ta mien tos hu ma nos, me dio am bien te, sa lud y edu -
ca ción, la pro mul ga ción de le yes ge ne ra les ha brin da do una al ter na ti va
de au tén ti ca des cen tra li za ción, que si bien ado le ce de las de bi li da des pro -
pias de una es tra te gia de ci di da y ar bi tra da des de el cen tro,19 re pre sen ta
un fe nó me no in dis cu ti ble de com pe ten cias com par ti das que con fie re a
las en ti da des fe de ra ti vas una trans fe ren cia ne ta de atri bu cio nes que les ha 
per mi ti do ocu par un es pa cio en el que ejer cen su po tes tad le gis la ti va en
ma te rias cru cia les pa ra la orien ta ción de su de sa rro llo.

Al con tra rio de lo ocu rri do en es tas ma te rias, en el ca so del agua el
mar co cons ti tu cio nal, y su ley re gla men ta ria, han si do has ta aho ra in fle -
xi ble men te cen tra lis tas. Al res pec to, el ci ta do ar tícu lo 73 no de ja lu gar a
du das al es ta ble cer a fa vor del Con gre so de la Unión la fa cul tad de:
“...dic tar le yes so bre vías ge ne ra les de co mu ni ca ción, y so bre pos tas y
co rreos, pa ra ex pe dir le yes so bre el uso y apro ve cha mien to de las aguas
de ju ris dic ción fe de ral”.
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Si re la cio na mos es ta dis po si ción con lo es ta ble ci do por el ar tícu lo 27
de la pro pia Cons ti tu ción en el que se de fi nen los al can ces del con cep to
aguas de ju ris dic ción fe de ral que ya he mos se ña la do, au na do a lo dis -
pues to por el ar tícu lo 4o. de la Ley de Aguas Na cio na les, que es ta ble ce
que “la au to ri dad y ad mi nis tra ción en ma te ria de aguas na cio na les y de
sus bie nes pú bli cos in he ren tes co rres pon de al Eje cu ti vo Fe de ral, quien la 
ejer ce rá di rec ta men te o a tra vés de la Co mi sión Na cio nal del Agua”, po -
de mos en ten der el mo no po lio que el go bier no fe de ral ejer ce en la ma te ria 
y que se ex pre sa no só lo en sus atri bu cio nes pa ra mar car la po lí ti ca del
agua, si no ade más por que po see las fa cul ta des su fi cien tes pa ra ha cer se
con sis tir en la pie za fun da men tal de la ges tión.20

VII. LA REFORMA A LA LEY DE AGUAS NACIONALES

 DE ABRIL DE 2004

Más allá de la mag ni tud de la re for ma de 2004 a la Ley de Aguas Na -
cio na les, re sul ta im por tan te res ca tar una se rie de do cu men tos que le an te -
ce die ron y que, en pers pec ti va, anun cia ban la de ci sión del go bier no fe de -
ral de im pri mir le a la re for ma un fe de ra lis mo de cor te coo pe ra ti vo, no
au to ri ta rio. En es te sen ti do, re sul ta útil re fe rir nos a los tér mi nos en los
que es ta for ma es pe cí fi ca de des cen tra li za ción es tá con cep tua da en tres
ins tru men tos de po lí ti ca fun da men ta les pa ra el sec tor hí dri co na cio nal.

1. El Pro gra ma Espe cial pa ra un Au tén ti co Fe de ra lis mo 2002-2006

Expe di do por la Se cre ta ría de Go ber na ción, es te pro gra ma se ña la en -
tre sus ob je ti vos fun da men ta les, el de “im pul sar la trans fe ren cia de fa cul -
ta des, fun cio nes, res pon sa bi li da des y re cur sos de la Fe de ra ción a los go -
bier nos lo ca les”.
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2. El Pro gra ma Na cio nal Hi dráu li co 2001-2006

En sen ti do se me jan te y más con cre ta men te en ma te ria de ges tión del
agua, es te pro gra ma seña la:

Pa ra que el mar co le gal res pon da a las ne ce si da des del sec tor se re quie re
re vi sar lo a fin de me jo rar la efec ti vi dad en el ma ne jo des cen tra li za do del
agua. La pre sen te ad mi nis tra ción con so li da rá la des cen tra li za ción de los
pro gra mas de in fraes truc tu ra hi droa grí co la y de agua po ta ble y sa nea mien -
to, ins tru men ta rá los me ca nis mos ne ce sa rios pa ra trans fe rir pro gra mas,
fun cio nes y re cur sos a las en ti da des fe de ra ti vas.

En con gruen cia con ese ob je ti vo, el pro pio Pro gra ma pro pu so me jo rar
el ma ne jo del agua asu mien do el com pro mi so ex pre so de

apo yar la ade cua ción de los mar cos le ga les y ad mi nis tra ti vos es ta ta les en
ma te ria hi dráu li ca a fin de for ta le cer la par ti ci pa ción es ta tal en el sec tor y
fo men tar la crea ción de co mi sio nes es ta ta les de aguas, mis mas que se con -
ci ben co mo or ga nis mos pú bli cos des cen tra li za dos cu yo ob je ti vo prin ci pal
se rá fun gir co mo pro mo tor del de sa rro llo hi dráu li co en el es ta do y en las
que re cae rán las fun cio nes que trans fie re la Co mi sión Na cio nal del Agua.

3. El Pro gra ma Na cio nal de Me dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les
2001-2006

En sen ti do se me jan te, es te pro gra ma se ña la ex pre sa men te co mo uno
de los pi la res de sus ob je ti vos es tra té gi cos: “el for ta le ci mien to de las re -
la cio nes en tre los tres ni ve les de go bier no, pa ra evi tar la ex ce si va con -
cen tra ción de fun cio nes en la Fede ra ción”, in di can do que la des cen tra li -
za ción efec ti va de la ges tión am bien tal y de los re cur sos na tu ra les, se rá
eje rec tor de la Se cre ta ría de Me dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les y de
sus ór ga nos des con cen tra dos, en tre ellos la Co mi sión Na cio nal del Agua, 
en fa ti zan do que “lo que se pre ten de es for ta le cer las ca pa ci da des lo ca les
de ges tión y au men tar la efi cien cia ad mi nis tra ti va del go bier no en su
con jun to”.

Por otro la do, la pro pia ex po si ción de mo ti vos de la re for ma de ja ba en 
cla ro la as pi ra ción de me jo rar los ni ve les de coor di na ción en tre los ám bi -
tos lo ca les de go bier no y el cen tral, así co mo am pliar la in ge ren cia de
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aque llas ins tan cias de go bier no en la ges tión del re cur so, tal co mo se des -
pren de de la lec tu ra del si guien te apar ta do:

...es ne ce sa rio con si de rar ple na men te el re cla mo so cial de que se cam bie el 
es ta do que guar da la ges tión del agua en Mé xi co, to da vía con gran in ter -
ven ción de los ni ve les cen tra les en ac ti vi da des es pe cí fi cas que ha ce tiem -
po de be rían ser di rec ta men te ges tio na das en las cuen cas del país, en los
es ta dos y en los mu ni ci pios sin re que rir tu te la al gu na des de el ám bi to cen -
tral… Pau la ti na men te, Mé xi co va que dan do re ba sa do por otros paí ses La -
ti noa me ri ca nos con ni ve les de de sa rro llo apre cia bles, co mo Chi le, Argen -
ti na, Bra sil, Pe rú y Co lom bia, de bi do a las di fi cul ta des pa ra des con cen trar
y des cen tra li zar la ges tión pú bli ca del agua.

Sin em bar go, al con tra rio de los com pro mi sos pro gra má ti cos y po lí ti -
cos se ña la dos has ta aquí, la re for ma le gis la ti va pro pues ta por el Eje cu ti -
vo Fede ral y pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 29 de
abril de 2004, lo úni co que pro po ne es:

1) La crea ción de los or ga nis mos de cuen ca, que de jan de ser las ac tua les
ge ren cias re gio na les que en po cas pa la bras no re pre sen tan si no una ex pe -
rien cia re gio nal de des con cen tra ción de atri bu cio nes que en ul ti ma ins tan -
cia se gui rán re si dien do en el ám bi to cen tral de de ci sio nes de la pro pia Co -
mi sión Na cio nal del Agua.

2) La rees truc tu ra ción de los con se jos de cuen ca, co mo ins tan cias de
coor di na ción y con cer ta ción, ca ren tes de fa cul ta des, atri bu cio nes y re cur sos.

Tal pa re ce que la in clu sión de la fi gu ra de los con se jos de cuen ca for -
mó par te de com pro mi sos de ca rác ter ins ti tu cio nal asu mi dos por la CNA, 
co mo par te de las ne go cia cio nes fi nan cie ras que fa vo re ce rían a pro gra -
mas im pul sa dos por el go bier no fe de ral, co mo lo seña la Pa rra do:21

En la ron da de ne go cia cio nes en tre el Ban co Mun dial y la CNA pa ra la
ela bo ra ción de la no ta con cep tual (pri me ra fa se cru cial del pro ce so) del
prés ta mo que fi nan cia ría el PROMMA II, los res pon sa bles del Ban co
Mun dial ma ni fes ta ron que uno de los ele men tos cla ves que con di cio na ría
el prés ta mo es ta ría vin cu la do a la ca pa ci dad que el pro yec to ten dría de de -
mos trar que las de ci sio nes que afec tan a la cuen ca se adop tan en el ni vel
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más cer ca no a la mis ma, por los ac to res del agua que en ella se en cuen -
tran…

Lo que en úl ti ma ins tan cia ex pli ca ría la des me su ra da pro fu sión dis cur -
si va y pro gra má ti ca de la idea des cen tra li za do ra por el Esta do; la rei te ra -
da apa ri ción ex plí ci ta del te ma en el tex to de la Ley y la am plia ción del
ar ti cu la do co rres pon dien te a los con se jos de cuen ca, si bien con avan ces
nu los en los he chos.

El au tor de es ta no ta con si de ra que le jos de avan zar se en la des cen tra li -
za ción de la ges tión del agua, la re for ma for ta le ció aun más el cen tra lis mo, 
pues con so li dó la pre sen cia del go bier no fe de ral en el con tex to re gio nal
me dian te la erec ción de or ga nis mos —que in de bi da men te re ci ben esa de -
no mi na ción, pues se tra ta de sim ples ór ga nos— ple na men te sub or di na dos
a la je rar quía cen tral. Si juz gá ra mos el es fuer zo le gis la ti vo sig ni fi ca do en
la Ley por la mag ni tud cuan ti ta ti va de la re for ma, ten dría mos que re co no -
cer que no tie ne pre ce den te: de un to tal de 124 ar tícu los, se re for ma ron
114; se adi cio na ron 66 y se de ro ga ron 2. Por lo de más, a di fe ren cia del
tex to ori gi nal que, co mo vi mos, na da con tem pla ba en ma te ria de des cen -
tra li za ción, la re for ma a la Ley de Aguas Na cio na les in clu yó 13 dis tin tas
alu sio nes, en los si guien tes tér mi nos:22

 Artícu lo 5o. Pa ra el cum pli mien to y apli ca ción de es ta Ley, el Eje cu ti vo
Fe de ral: “III. Fa vo re ce rá la des cen tra li za ción de la ges tión de los re cur -
sos hí dri cos con for me al mar co ju rí di co vi gen te.

Artícu lo 7o. bis. Se de cla ra de in te rés pú bli co:
II. La des cen tra li za ción y me jo ra mien to de la ges tión de los re cur sos

hí dri cos por cuen ca hi dro ló gi ca, a tra vés de or ga nis mos de cuen ca de ín -
do le gu ber na men tal y de con se jos de cuen ca de com po si ción mix ta, con
par ti ci pa ción de los tres ór de nes de go bier no, de los usua rios del agua y de las 
or ga ni za cio nes de la so cie dad en la to ma de de ci sio nes y asun ción de com -
pro mi sos;

III. La des cen tra li za ción y me jo ra mien to de la ges tión de los re cur sos
hí dri cos con la par ti ci pa ción de los es ta dos, del Dis tri to Fe de ral y de los
mu ni ci pios;

Artícu lo 9o. “La Co mi sión” es un ór ga no ad mi nis tra ti vo des con cen tra -
do de “la Se cre ta ría”, que se re gu la con for me a las dis po si cio nes de es ta
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Ley y sus re gla men tos, de la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra ción Pú bli ca
Fe de ral y de su Re gla men to Inte rior.

Son atri bu cio nes de “la Co mi sión” en su ni vel na cio nal, las si guien tes:

I. Fun gir co mo la au to ri dad en ma te ria de la can ti dad y de la ca li dad de las 
aguas y su ges tión en el te rri to rio na cio nal y ejer cer en con se cuen cia aque -
llas atri bu cio nes que con for me a la pre sen te Ley co rres pon den a la au to ri -
dad en ma te ria hí dri ca, den tro del ám bi to de la com pe ten cia fe de ral, con
ape go a la des cen tra li za ción del sec tor agua, ex cep to las que de be ejer cer
di rec ta men te el Eje cu ti vo fe de ral o “la Se cre ta ría” y las que es tén ba jo la
res pon sa bi li dad de los go bier nos de los es ta dos, del Dis tri to Fe de ral o mu -
ni ci pios.

XVI. Re gu lar los ser vi cios de rie go en dis tri tos y uni da des de rie go en
el te rri to rio na cio nal, e in te grar, con el con cur so de sus or ga nis mos de
cuen ca, los cen sos de in fraes truc tu ra, los vo lú me nes en tre ga dos y apro ve -
cha dos, así co mo los pa dro nes de usua rios, el es ta do que guar da la in fraes -
truc tu ra y los ser vi cios. Esto no afec ta rá los pro ce sos de des cen tra li za ción
y des con cen tra ción de atri bu cio nes y ac ti vi da des del ám bi to fe de ral, ni las
dis po si cio nes, fa cul ta des y res pon sa bi li da des es ta ta les y mu ni ci pa les, así
co mo de aso cia cio nes, so cie da des y otras or ga ni za cio nes de usua rios de
rie go, en la coor di na ción y pres ta ción de los ser vi cios re fe ri dos.

XXV. Ce le brar con ve nios de coor di na ción con la Fe de ra ción, el Dis tri -
to Fe de ral, es ta dos, y a tra vés de és tos, con los mu ni ci pios y sus res pec ti -
vas ad mi nis tra cio nes pú bli cas, así co mo de con cer ta ción con el sec tor so -
cial y pri va do, y fa vo re cer, en el ám bi to de su com pe ten cia, en for ma
sis te má ti ca y con me di das es pe cí fi cas, la des cen tra li za ción de la ges tión
de los re cur sos hí dri cos en tér mi nos de Ley.

Artícu lo 12. El di rec tor ge ne ral de “la Co mi sión” ten drá las fa cul ta des si -
guien tes: “X. Apo yar y ve ri fi car el cum pli mien to del ca rác ter au tó no mo de
los or ga nis mos de cuen ca, en los tér mi nos dis pues tos en la pre sen te Ley y
en sus re gla men tos, con for me a los pro ce sos de des cen tra li za ción de la ges -
tión de los re cur sos hí dri cos”.

Artícu lo 14 bis 3. El Insti tu to Me xi ca no de Tec no lo gía del Agua es un
or ga nis mo pú bli co des cen tra li za do sec to ri za do a “la Se cre ta ría”, que tie ne
por ob je to, de acuer do con su ins tru men to de crea ción y es ta tu to or gá ni co,
rea li zar in ves ti ga ción, de sa rro llar, adap tar y trans fe rir tec no lo gía, pres tar ser -
vi cios tec no ló gi cos y pre pa rar re cur sos hu ma nos ca li fi ca dos pa ra el ma ne jo,
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con ser va ción y reha bi li ta ción del agua y su en tor no, a fin de con tri buir al
de sa rro llo sus ten ta ble.

El Insti tu to se ape ga rá a lo dis pues to en la pre sen te Ley y en sus re gla -
men tos en ma te ria de des cen tra li za ción del sec tor agua, y fa vo re ce rá la
par ti ci pa ción de ins ti tu cio nes aca dé mi cas y de in ves ti ga ción del país en el
cum pli mien to de las atri bu cio nes con te ni das en es te ar tícu lo.

Artícu lo 14 bis 5. Los prin ci pios que sus ten tan la po lí ti ca hí dri ca na cio nal 
son: “IV. Los es ta dos, Dis tri to Fe de ral, mu ni ci pios, con se jos de cuen ca, or -
ga ni za cio nes de usua rios y de la so cie dad, or ga nis mos de cuen ca y “la Co -
mi sión”, son ele men tos bá si cos en la des cen tra li za ción de la ges tión de los
re cur sos hí dri cos”.

Artícu lo 15 bis... Los go bier nos de los es ta dos, del Dis tri to Fe de ral y de
los mu ni ci pios con for me a su mar co nor ma ti vo, ne ce si da des y prio ri da des, 
po drán rea li zar pro gra mas hí dri cos en su ám bi to te rri to rial y coor di nar se
con el or ga nis mo de cuen ca co rres pon dien te, pa ra su ela bo ra ción e ins tru -
men ta ción, en los tér mi nos de lo que es ta ble ce es ta Ley, la Ley de Pla nea -
ción, y otras dis po si cio nes le ga les apli ca bles, pa ra con tri buir con la des -
cen tra li za ción de la ges tión de los re cur sos hí dri cos.

Artícu lo 20... El go bier no fe de ral po drá coor di nar se con los go bier nos
de los es ta dos y del Dis tri to Fe de ral, a tra vés de con ve nios de co la bo ra -
ción ad mi nis tra ti va y fis cal pa ra la eje cu ción por par te de es tos úl ti mos, de 
de ter mi na dos ac tos ad mi nis tra ti vos y fis ca les re la cio na dos con el pre sen te
tí tu lo, en los tér mi nos de lo que es ta ble ce es ta Ley, la Ley de Pla nea ción,
la Ley de Coor di na ción Fis cal y otras dis po si cio nes apli ca bles, pa ra con -
tri buir a la des cen tra li za ción de la ad mi nis tra ción del agua.

 Artícu lo 85... El go bier no fe de ral po drá coor di nar se con los go bier nos de
los es ta dos y del Dis tri to Fe de ral, pa ra que es tos úl ti mos eje cu ten de ter mi na -
dos ac tos ad mi nis tra ti vos re la cio na dos con la pre ven ción y con trol de la con -
ta mi na ción de las aguas y res pon sa bi li dad por el da ño am bien tal, en los tér -
mi nos de lo que es ta ble ce es ta Ley y otros ins tru men tos ju rí di cos apli ca bles,
pa ra con tri buir a la des cen tra li za ción de la ges tión de los re cur sos hí dri cos.

Artícu lo 113 bis 1… “La Co mi sión” y los or ga nis mos de cuen ca po drán
coor di nar se con los go bier nos de los es ta dos y del Dis tri to Fe de ral, pa ra que
es tos úl ti mos eje cu ten de ter mi na dos ac tos ad mi nis tra ti vos re la cio na dos con
los bie nes na cio na les al car go de “la Co mi sión”, en los tér mi nos de lo que es -
ta ble ce es ta Ley y otros ins tru men tos ju rí di cos apli ca bles, pa ra con tri buir a la 
des cen tra li za ción de la ges tión de los bie nes re fe ri dos.
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Lo que re sul ta de los tex tos trans cri tos has ta aquí es que la Ley in tro -
du ce el con cep to de la des cen tra li za ción, sin com pro me ter se con su ins -
tru men ta ción y sus al can ces. Co mo afir ma Ma ría Lui sa To rre gro sa:23 es -
tá cla ro que to do pro ce so de des cen tra li za ción de fun cio nes im pli ca el
de ri var es pa cios de po der en la ges tión del re cur so, pre via men te con cen -
tra das en lo fe de ral, a otros ám bi tos de go bier no y sec to res. El he cho de
que (con la re for ma a la Ley de Aguas Na cio na les en Mé xi co) no hay
cla ri dad en los ám bi tos de po der que se van a trans fe rir y a qué ins tan cia
y pla no te rri to rial de in ge ren cia, ha fa vo re ci do la con fu sión res pec to a
qué fun ción y res pon sa bi li da des tie ne ca da ins tan cia, tan to las gu ber na -
men ta les fe de ra les, es ta ta les y mu ni ci pa les, co mo los con se jos de cuen ca. 
Le jos de ver se me jo ra da la idea des cen tra li za do ra, lo que se des pren de
de los tex tos es que el go bier no fe de ral, fa vo re ce rá la des cen tra li za ción,
en los tér mi nos que dis cre cio nal men te con si de re per ti nen tes, no só lo en
cuan to a su opor tu ni dad, si no en lo que se re fie re a las ma te rias, gra dos,
re gio nes, et cé te ra. Es de cir, la Ley no des cen tra li za —ni fi ja las re glas pa -
ra ello— só lo men cio na que tie ne el pro pó si to de ha cer lo. Por otra par te, al 
la do de es tas dis po si cio nes, apa re ce una Co mi sión Na cio nal del Agua for -
ta le ci da, pues de las 16 frac cio nes en las que la Ley de 1992 lis ta sus atri -
bu cio nes, la re for ma de 2004 las ele vó a 54, con so li dan do además su pre -
sen cia re gio nal a tra vés de los lla ma dos or ga nis mos de cuen ca, cu ya
na tu ra le za ha si do asu mi da erró nea men te co mo un es fuer zo des cen tra li -
za dor, cuan do en rea li dad só lo se tra ta de su pro pia con so li da ción re gio -
nal. Por efec to de la re for ma le gis la ti va, la Co mi sión Na cio nal del Agua,
por con duc to de es tos or ga nis mos de cuen ca, con ser va el ejer ci cio de la
au to ri dad en la ma te ria, así co mo la ges tión in te gra da de los re cur sos hí -
dri cos, in clu yen do la ad mi nis tra ción de las aguas na cio na les y de sus bie -
nes pú bli cos in he ren tes.

So bre es te par ti cu lar, la lec tu ra del ar tícu lo 9o. no de ja lu gar a du das,
al se ña lar:

La Co mi sión tie ne por ob je to ejer cer las atri bu cio nes que le co rres pon den
a la au to ri dad en ma te ria hí dri ca y cons ti tuir se co mo el Órga no Su pe rior
con ca rác ter téc ni co, nor ma ti vo y con sul ti vo de la Fe de ra ción, en ma te ria 
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de ges tión in te gra da de los re cur sos hí dri cos, in clu yen do la ad mi nis tra -
ción, re gu la ción, con trol y pro tec ción del do mi nio pú bli co hí dri co.24

En el ejer ci cio de sus atri bu cio nes, “la Co mi sión” se or ga ni za rá en dos
mo da li da des: a. El ni vel na cio nal, y b. El ni vel re gio nal hi dro ló gi co-ad mi -
nis tra ti vo, a tra vés de sus or ga nis mos de cuen ca.

Los or ga nis mos de cuen ca cons ti tu yen, co mo pue de ver se, un fe nó me no
de des con cen tra ción —no de des cen tra li za ción— pues co mo otro de los ar -
tícu los adi cio na dos —el 12 bis 1— lo se ña la: los or ga nis mos de cuen ca, en
las re gio nes hi dro ló gi co-ad mi nis tra ti vas son uni da des téc ni cas, ad mi nis tra ti -
vas y ju rí di cas es pe cia li za das, ads cri tas di rec ta men te al ti tu lar de la CNA.
En to do ca so, por si al gu na du da exis tie ra to da vía, el ar tícu lo 12 bis 2 la
des pe ja de fi ni ti va men te al se ña lar que “...el di rec tor ge ne ral del or ga nis mo
de cuen ca, es ta rá sub or di na do di rec ta men te al di rec tor ge ne ral de Co mi -
sión Na cio nal del Agua”. Es de cir, lo que se tie ne es una au to no mía téc ni ca, 
pro pia de un ór ga no des con cen tra do, y la es pe ra da des cen tra li za ción se re -
du jo a que la prin ci pal fun ción de los or ga nis mos de cuen ca con sis ta en ser
el con duc to pa ra rea li zar las ta reas a car go de la CNA (ar tícu lo 12 bis, pri -
mer pá rra fo), y cu yo di rec tor ge ne ral se en cuen tra di rec ta men te sub or di na do 
al di rec tor ge ne ral de la CNA (ar tícu lo 12, bis 2, se gun do pá rra fo) y sea
nom bra do por el Con se jo Téc ni co de la CNA, a pro pues ta del di rec tor ge ne -
ral de la mis ma; que los re cur sos a car go de los or ga nis mos y las dis po si cio -
nes pa ra su ma ne jo y ren di ción de cuen tas se rán de ter mi na das por la CNA
(ar tícu lo 12, bis 5); que los or ga nis mos ejer ce rán sus atri bu cio nes con for me
a los li nea mien tos que ex pi da la CNA (ar tícu lo 12 bis 6), et cé te ra.

En sín te sis, las an te rio res ca rac te rís ti cas sig ni fi can que los lla ma dos or ga -
nis mos de cuen ca, res pon den a una de no mi na ción ina de cua da co mo “or ga -
nis mos”, en vir tud de que só lo son ór ga nos des con cen tra dos de otro des con -
cen tra do (la CNA) de la Se mar nat, aun que ello no sea muy ex plí ci to en la
Ley. En es te sen ti do, re sul ta re le van te pre ci sar la de fi ni ción de la des con -
cen tra ción ad mi nis tra ti va, con la que tí pi ca men te coin ci den los lla ma dos or -
ga nis mos de cuen ca, pa ra lo cual re cu rri mos a lo dis pues to por el ar tícu lo 17 
de la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra ción Pú bli ca Fe de ral que se ña la:

Pa ra la más efi caz aten ción y efi cien te des pa cho de los asun tos de su com -
pe ten cia, las Se cre ta rías de Esta do y los De par ta men tos Admi nis tra ti vos
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po drán con tar con ór ga nos ad mi nis tra ti vos des con cen tra dos que les es ta -
rán je rár qui ca men te sub or di na dos y ten drán fa cul ta des es pe cí fi cas pa ra re -
sol ver so bre la ma te ria y den tro del ám bi to te rri to rial que se de ter mi ne en
ca da ca so, de con for mi dad con las dis po si cio nes le ga les aplicables.

Por otra par te y aun que ello no ten ga más re le van cia que la de en fa ti -
zar que, li sa y lla na men te, es ta mos en pre sen cia de un fe nó me no ad mi -
nis tra ti vo de ca rác ter es tric ta men te cen tra li za do, la si tua ción que se pre -
sen ta en el ca so de los or ga nis mos de cuen ca, es de cir, la exis ten cia de
un des con cen tra do, de pen dien te de un des con cen tra do, no es ní ti da men te 
cohe ren te con el ar tícu lo 17 de la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra ción Pú -
bli ca Fe de ral, del que se des pren de que los des con cen tra dos só lo se sub -
or di nan di rec ta men te a los se cre ta rios de Estado.

En su ma, lo que te ne mos que ha cer es re co no cer que la re for ma le gis -
la ti va no con tri bu ye a la des cen tra li za ción de atri bu cio nes en los ám bi tos 
lo ca les de go bier no. Que lo que te ne mos es un fe nó me no de des con cen -
tra ción ad mi nis tra ti va, re pre sen ta da por or ga nis mos re gio na les que con -
ser van, res pec to de la au to ri dad cen tral, una cla ra y ex pre sa sub or di na -
ción je rár qui ca, tal co mo co rres pon de a un en te des con cen tra do. En
bue na me di da, pu die ra de cir se que le jos de es tar en pre sen cia de una au -
tén ti ca des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va, lo que ad ver ti mos es que se per -
fec cio na el con trol cen tra li za do de la po lí ti ca hi dráu li ca en el país, al des -
con cen trar re gio nal men te la pre sen cia del go bier no cen tral con la su ma
ab so lu ta de las atri bu cio nes en la ges tión del agua. La men ta ble men te, in -
nu me ra bles es tu dios y do cu men tos ofi cia les asu men que los con se jos de
cuen ca en Mé xi co for man par te de un pro ce so de des cen tra li za ción, si bien 
le an te po nen una va ria da ad je ti va ción: in ci pien te, re cien te, in su fi cien te, et -
cé te ra, con lo que des pla zan el de ba te cen tral que, a mi jui cio, de be ini ciar
con el re co no ci mien to de que, en ma te ria de des cen tra li za ción de la ges -
tión del agua, en Mé xi co aún no se ha da do el pri mer pa so. Uno de los in -
con ve nien tes que ello oca sio na es el de sá ni mo de los usua rios y los go -
bier nos lo ca les, pues si bien in tu yen que con la con for ma ción de los
con se jos de cuen ca se han da do los pa sos en ca mi na dos a la for ma li za ción
de las ins tan cias de par ti ci pa ción y de de ci sión com par ti da, no tar dan
mu cho en ad ver tir que sus ex pec ta ti vas no co rres pon den con la rea li dad,
da do que la es truc tu ra ción ins ti tu cio nal de la cuen ca (or ga nis mo de cuen -
ca y con se jo de cuen ca) pre sen ta una cla ra des vin cu la ción, al mis mo
tiem po que ta les ins tan cias ca re cen de fa cul ta des pa ra ges tio nar los
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asuntos de su in cum ben cia, ubi cán do se, en to dos los ca sos, por en ci ma
de ellos, la CNA.

Cuan do el ar tícu lo 13 de la re for ma da Ley de Aguas Na cio na les es ta -
ble ce que los co ne jos de cuen ca, no es tán sub or di na dos a la CNA o a los 
or ga nis mos de cuen ca, pre co ni zan do con ello su pre ten di da for ta le za
—vía su ca rác ter in de pen dien te— lo que en rea li dad con si gue es de sar ti -
cu lar la par ti ci pa ción de los usua rios de los ám bi tos del po der real en la
ges tión, im pi dien do la de ci sión con jun ta, que es la for ma más ela bo ra da
de la par ti ci pa ción y la úni ca que ga ran ti za el com pro mi so con las de ci -
sio nes.

En el es tu dio de Pa rra do25 se en lis tan los sín to mas que po see la ge ne ra -
ción de frus tra cio nes en el pro ce so par ti ci pa ti vo de la cuen ca en Mé xi co:

• La par ti ci pa ción de los usua rios no siem pre se ha pro du ci do al ini -
cio de los pro ce sos de ci so rios, si no en es ta dios avan za dos de és te.

• No hay mu chos acuer dos ni re sul ta dos vin cu lan tes del pro ce so par -
ti ci pa to rio pa ra to dos los ac to res in vo lu cra dos en él.

• No ha exis ti do un de ba te en el se no de la CNA an tes de la im ple -
men ta ción de los ins tru men tos de la par ti ci pa ción so bre los te mas
en los que de be rían par ti ci par los usua rios, qué gru pos de ac to res
de be rían ser in vo lu cra dos en el pro ce so, cuá les son pre vi si ble men -
te sus ex pec ta ti vas y qué ins tru men tos de par ti ci pa ción se rían los
ade cua dos pa ra ello, y

• En oca sio nes, el tiem po pa ra que los usua rios opi nen ha si do muy
es ca so.

En un es tu dio re cien te26 en el que se eva lúan los con flic tos por el agua
ocu rri dos en el país en tre los años 1990 y 2002, —cu yo nú me ro as cen dió a
5 mil, apro xi ma da men te— los au to res ubi can la in su fi cien cia de los me ca -
nis mos de ne go cia ción ne ce sa rios en es ta ma te ria, co mo una de las cau sas
que ha di fi cul ta do su re so lu ción, ur gien do el es tu dio de las atri bu cio nes,
fun cio na mien to real y re cur sos (eco nó mi cos, le ga les y hu ma nos) de los con -
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se jos de cuen ca pa ra una me jor com pren sión de la ca pa ci dad po ten cial de 
es ta fi gu ra pa ra re sol ver pro ble mas. En su ma, con to do y la li mi ta cio nes
que se quie ra, lo cier to es que cuan do el go bier no fe de ral ha de ci di do
com par tir res pon sa bi li da des con otros ór de nes de go bier no, ha im pul sa -
do las re for mas cons ti tu cio na les ade cua das a ese pro pó si to, me dian te el
uso del me ca nis mo que re pre sen tan las le yes ge ne ra les.

Na die du da rá hoy día que en las con di cio nes ac tua les, ca rac te ri za das
por una gra ve cri sis del agua, sea con ve nien te re cha zar una úni ca au to ri -
dad fe de ral en ma te ria de agua pa ra en fren tar una se rie de pro ble mas es -
truc tu ra les, lo que nos lle va a pro po ner, si guien do al doc tor Jo sé Ma.
Ser na de la Gar za,27 la rea li za ción de un pro ce so de des cen tra li za ción
que sea, al mis mo tiem po, se lec ti vo y gra dual que no res te a los po de res
de la Unión ca pa ci dad de ac ción, en ten dien do el pro ce so co mo una gran
es tra te gia de for ta le ci mien to de las ca pa ci da des del Esta do mexi ca no en
su con jun to y no del go bier no fe de ral o de los go bier nos es ta ta les por su
cuen ta, lo que im pli ca, tam bién, re co no cer los dis tin tos gra dos de de sa -
rro llo de las en ti da des fe de ra ti vas y, por tan to, re cha zar la adop ción de
“so lu cio nes” uni for mes que di si mu lan las di fe ren cias, tal co mo ocu rre en 
la ac tua li dad con los de no mi na dos “acuer dos” de coor di na ción en tre el
go bier no fe de ral y los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas que, en un
for ma to úni co pa ra Chia pas, Si na loa, Za ca te cas o Nue vo León, es ta ble ce
uni la te ral men te los com pro mi sos de las “par tes”, pues co mo afir ma Mau -
ri cio Me ri no:28

la des cen tra li za ción no ha ten di do al re co no ci mien to de la di ver si dad re -
gio nal me xi ca na, si no a la ho mo ge nei dad de cri te rios, po lí ti cas e ins tru -
men tos, pues los es ta dos han de apro bar le yes co mu nes y de acep tar for -
ma tos igua les pa ra ac ce der a las ven ta jas po lí ti cas de la des cen tra li za ción.
Los ras gos pe cu lia res de es ta dos y mu ni ci pios, en cam bio, se han en ten di -
do co mo tra bas que com pli can el proceso.

A mi jui cio la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al 
Ambien te (ar tícu los 11 y 12), es un buen ejem plo de có mo avan zar en la
iden ti fi ca ción de las par ti cu la ri da des y en la gra dua li dad de las de ci sio -
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nes, pues en sus dis po si cio nes con tem plan las ma te rias que son sus cep ti -
bles de con ve nir se en tre el go bier no fe de ral y los es ta ta les, re co no cien do
con ello, por lo de más, la po si bi li dad de que la ini cia ti va sur ja de las pro -
pias en ti da des fe de ra ti vas, com pro me ti das en es te ca so a acre di tar que
cuen tan con las ca pa ci da des su fi cien tes pa ra ello. En el ca so de la ges tión 
del agua, una de ci sión de es ta na tu ra le za de be ir acom paña da de una ver -
da de ra y cons truc ti va dis cu sión, con una agen da co mún men te acor da da
en tre go bier nos. Una dis cu sión que per mi ta de fi nir y tra du cir en ac cio nes 
con cre tas el dis cur so des cen tra li za dor del Esta do. En prin ci pio, pa ra de -
fi nir los lí mi tes mis mos de la des cen tra li za ción y que nos per mi ta con ve -
nir res pues tas res pon sa bles y cla ras a pre gun tas ta les co mo: ¿quién pue de 
res pon sa bi li zar se de ca da una de las fun cio nes re la cio na das con la ges -
tión del agua? ¿Cuál es el mar gen de par ti ci pa ción que se con si de ra óp ti -
mo? ¿Has ta dón de se pue de des cen tra li zar el sis te ma? A mi jui cio, esa
dis cu sión de be ini ciar se re co no cien do que en Mé xi co, en es ta ma te ria,
to do es tá por ha cer se.

¿SE HA DESCENTRALIZADO LA GESTIÓN DEL AGUA? 353


