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I. PLANTEAMIENTO GENERAL

La problematica del agua en México. El agua en nuestro pais es ya un
asunto de seguridad nacional por su escasez, baja calidad, pocas posibili-
dades de retso y la irregular distribucioén que ocasiona el constante creci-
miento de la demanda, la ineficiencia de su uso y el aumento de los niveles
de contaminacion. El uso y abuso de los recursos hidricos en el pais lo
hace no sustentable. Casi la mitad de las aguas superficiales en lagos y rios
estan contaminadas, y solo una tercera parte de éstas tienen agua de buena
calidad. Algunos rios se han vuelto intermitentes debido a tasas de extrac-
cion insostenibles a mediano plazo. Respecto a las aguas subterraneas, de
los 653 acuiferos que existen en México, 102 estan sobreexplotados, parti-
cularmente los ubicados en la zona centro y norte del pais, de los cuales 17
ya tienen intrusion salina, y 13 presentan un fenomeno de salinizacion.

Subcoordinacion de Planeacion, Economia y Finanzas del Agua, Instituto Méxicano
de Tecnologia del Agua.
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Aproximadamente 75 millones de mexicanos abastecen sus necesida-
des de consumo con el 70% del volumen del agua que se suministra de
aguas subterraneas.

El grado de sobreexplotacion de las aguas subterraneas esta en aumen-
to. En todo el pais hay carencias en la cobertura y calidad de los servicios
de agua; 12 millones de mexicanos carecen de agua potable, y 23 millones
no cuentan con alcantarillado en sus viviendas. En el sector rural, tres de
cada diez habitantes no cuentan con agua potable entubada. México ocupa
el lugar 106 de un total de 122 paises evaluados en cuanto a la calidad del
agua. Aun cuando el 94.6% del agua suministrada a localidades urbanas
es desinfectada, solo se da tratamiento en plantas potabilizadoras al 29%.
Algunas plantas de tratamiento de aguas negras no estin operando por
falta de recursos econdomicos, y en gran medida las descargas de aguas
industriales no son tratadas.

En México, la contaminacionl ha tenido severos impactos en la salud
publica. La deficiencia en los servicios de saneamiento y de salud dieron
como resultado que en la década pasada resurgieran enfermedades consi-
deradas ya superadas por muchos paises del tercer mundo; tal es el caso
del colera, que en el periodo que comprende del afio 1991-2002 se repor-
taron cerca de 42,000 casos, y mas de 500 muertes.

En México, seglin datos de la Organizacion Mundial de la Salud, el 80%
de las enfermedades infecciosas parasitarias y gastrointestinales, asi como
una tercera parte de las defunciones causadas por éstas, se deben al uso y
consumo de agua insalubre. Las enfermedades diarreicas representan uno de
los problemas mas graves de salud publica en el pais, si se considera que en

1" En opinion de Enrique Leff, la problematica ambiental —la contaminacion y de-
gradacion del medio, la crisis de los recursos naturales—, ha aparecido en los ultimos
decenios del siglo XX como una crisis de civilizacion cuestionando la racionalidad eco-
ndmica tecnologica. Esta crisis ha sido explicada desde muy diversas perspectivas ideolo-
gicas. Por una parte, se la percibe como resultado de la presion que ejerce el crecimiento
de la poblacion sobre los limitados recursos del planeta. Por otra parte, es interpretada
como el efecto de la acumulacion del capital y de la maximizacion de la tasa de ganancia
en el corto plazo, que inducen patrones tecnolégicos de usos y ritmos de explotacion de
la naturaleza, asi como formas de consumo, que han ido agotado las reservas de recursos
naturales, degradando la fertilidad de los suelos y afectando a las condiciones de regene-
racion de los ecosistemas. La problematica ambiental ha generado cambios globales en
sistemas socioambientales complejos, que afectan a las condiciones de sustentabilidad
del planeta, planteando la necesidad de internalizar las bases ecologicas y los principios
juridicos y sociales para la gestion democratica de los recursos naturales.
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el afo 2000 se notificaron mas de 5 millones de casos, de los cuales el 32%
afectaron a nifios menores de 5 afios. Del total del suministro de agua en el
pais, 11.5% se destina al agua de uso humano, y 8.5% al uso industrial. La
falta de mantenimiento en los sistemas de suministro y distribucion originan
la pérdida del 40% del agua, y la prestacion de los servicios se realiza con
niveles de eficiencia y productividad bajos. De la facturacion total que emi-
ten los sistemas municipales de agua, s6lo se cobra en promedio nacional el
71.7%, o sea, casi el 30% del agua suministrada no se paga, en perjuicio de
los sistemas de agua. En la agricultura se utiliza el 79% del agua del pais. El
55% de la produccion nacional agricola proviene de las 6 millones 200 mil
hectareas de agricultura dominada por infraestructura de riego. E1 57% de la
infraestructura de riego agricola se encuentra en mal estado por falta de man-
tenimiento adecuado. En este sentido, se hace necesario sefialar que no se
puede incrementar la produccion agropecuaria sin un uso eficiente del agua.
En este contexto, los instrumentos juridicos juegan un papel fundamen-
tal para la gestion del agua, los cuales deben ser lo suficientemente restric-
tivos y propositivos para regular adecuadamente el uso o aprovechamiento
del recurso y el control de su calidad y lo necesariamente flexibles que per-
mitan adecuarse y ajustarse de manera oportuna y eficiente a las condicio-
nes que imprime el propio dinamismo de una gestion moderna y coherente
con las necesidades de urgente atencion, que demanda el propio desarrollo
economico y social de los pueblos. Esto requiere de la revision y ajuste
frecuente, eficaz y permanente de la legislacion en materia de agua.

II. EL REGIMEN JURIDICO DEL AGUA EN MEXICO

Con objeto de realizar un somero analisis historico relativo a la legisla-
cion hidrica y de sus instituciones y asi comprender un poco el papel de las
leyes y los reglamentos basicos en la situacion que actualmente priva en el
pais, se presenta a continuacion una breve resefa de la evolucion legislati-
va e institucional que ha experimentado México, desde la Constitucion de
1857 hasta la actualidad.

1. Evolucion del régimen juridico del agua en la legislacion federal

La experiencia legislativa en materia hidrica en México ha sido pro-
fusa y destacada.
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La Constitucion de 1857, en su articulo 42, establecia lo que debia
entenderse como territorio nacional; también sefialaba cuales eran las
partes integrantes de la Federacion, e incluia diversos ordenamientos que
tenian relacion con las llamadas aguas de propiedad nacional.

Asimismo, el 20 de junio de 1908 la Constitucion de 1957 fue refor-
mada, otorgando facultades al Congreso de la Union para determinar
cuales eran aguas de jurisdiccion federal, asi como para expedir leyes
sobre el uso y aprovechamiento de esas aguas.

Se puede considerar que los primeros y definitivos intentos por regu-
lar el uso o aprovechamiento de las aguas y de dotarlas de caracter na-
cional se originan a partir de la Ley de Vias Generales de Comunicacion,
de 1888, que aunque fundamentalmente se referia a aguas navegables,
constituye el primer antecedente formal legislativo en este tema, y el
inicio y la base de las posteriores leyes de agua mexicanas.

Posteriormente, en 1902, se expide la Ley sobre el Régimen y Clasifica-
cion de Bienes Federales, que suple algunas lagunas legislativas de la ley
de 1888, en cuanto a que describe de manera muy precisa y detallada a los
bienes nacionales asociados a las aguas, ademas de que por primera vez en
la historia juridica hidrica mexicana las aguas consideradas de propiedad
nacional se consideran con caracter de inalienable e imprescriptible.

En 1910 se expidio la primera ley especifica en materia de agua; la
Ley sobre Aprovechamiento de Aguas de Jurisdiccion Federal, cuyas
aportaciones mas destacadas se resumen en la clasificacion de las aguas
de una manera mas adecuada a las caracteristicas del territorio, y regula
por primera vez los usos de las aguas y de sus concesiones, ademas, y
para evitar confusiones, deroga en lo aplicable al agua, lo establecido por
otras disposiciones anteriores.

Maés adelante, en 1917, se eleva a rango constitucional en el articulo
27 de nuestra carta magna por primera vez en la historia, la descripcion
pormenorizada del catidlogo de las aguas que se consideraban naciona-
les,? confirmando su caracter de inalienable e imprescriptible, y definiendo
como facultad del Ejecutivo Federal el concesionarlas a los particulares
y a las sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas.’

2 Articulo 27, parrafo quinto, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos.

3 Articulo 27, parrafo sexto, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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Para 1945 se reforma el parrafo quinto del articulo 27 constitucional,
para incluir a las aguas del subsuelo, disponiendo que pueden ser alum-
bradas y apropiarse por el duefo del terreno, en el caso de que lo exija
el interés publico “el Ejecutivo Federal reglamentara su extraccion y uti-
lizacién”. Igualmente, el parrafo sexto se reforma en 1940 y 1960, sin
alterarse su texto en lo fundamental, salvo para preservar la exclusividad
de la nacion en el uso de las aguas para la generacion de energia eléctrica*
y establecer la facultad del Ejecutivo federal para establecer reservas na-
cionales y suprimirlas.

Por su parte, el articulo 73 constitucional fue reformado en 1960, para
incluir en sus fracciones XVII y XXIX la facultad del Congreso para dictar
leyes sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal,
y para establecer contribuciones sobre el aprovechamiento y explotacion
de los recursos naturales comprendidos en el parrafo quinto del articulo 27
constitucional (en los que se incluye a las aguas nacionales).

Asimismo, en 1926, y con objeto de establecer las bases para el fomen-
to de las obras de riego, que propiciaran el desarrollo agricola nacional, se
expidio la Ley sobre Irrigacion con Aguas Federales”. Esta ley se consi-
dera muy importante, ya que bajo su amparo se propicio el importante de-
sarrollo de la infraestructura hidroagricola en nuestro pais, con la creacion
del Fondo Nacional de Irrigacion, amén de que regula el aprovechamiento
de las aguas, en combinacidn con las tierras, buscando incentivar a los
propietarios de ellas con base en el incremento de su produccion.

En lo que corresponde al afio de 1929, se expidi6 la Ley de Aguas de
Propiedad Nacional, que abrogé a la Ley de Aguas de Jurisdiccion Fede-
ral, de 1910, en la que se destaca lo amplio de su catalogo de definiciones
de las aguas consideradas propiedad de la nacion (acorde con el parrafo
quinto del articulo 27 constitucional, de 1917), incluyendo a las aguas
provenientes de las minas, a los manantiales que brotan en los cauces,
vasos, riberas, playas y zonas maritimas, los terrenos ganados al mar y a
las corrientes y las islas que se conformen; al mismo tiempo define términos
y conceptos utilizados que facilitan la interpretacion de la ley; regula los
cambios de curso de las corrientes y sus consecuencias; prevé el exentar la
zona federal en los limites de las poblaciones; define de mejor manera las
competencias de los 6rganos de Estado; establece la posibilidad de decretar
vedas absolutas o relativas, cuando fueran objeto de proyectos de irrigacion,

4 Reforma de 1960.
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y prevé la posibilidad de suspender tramites de concesion por el agota-
miento de los recursos en las corrientes.

Esta ley confirma la disposicion contenida en la Ley de 1910, que esta-
blecia, entre otros aspectos: emision de las concesiones de riego por tiem-
po indefinido; concedia franquicias fiscales a los concesionarios; ampliaba
las causas de caducidad de las concesiones; establecia, por primera vez, la
posibilidad de cambio en las concesiones; por ejemplo, cuando lo requi-
rieran las leyes agrarias; regula también la posibilidad de expropiacion de
aprovechamientos a particulares por causas de utilidad publica; amplia la
gama de faltas y delitos por incumplimiento de la ley, etcétera.

Dicha ley fue derogada por la Ley de Aguas de Propiedad Nacional,
de 1934, la cual fue reformada en 1942 y 1952, y estuvo vigente durante
mas de 37 anos.’ Esta disposicion no tuvo grandes innovaciones respecto
a su predecesora del mismo nombre, y sélo aclaraba que la “propiedad
nacional” no se perdia por la construccion de obras artificiales; ampliaba el
orden de preferencia sobre las aguas, establecia causas de extincion y am-
pliaba las de caducidad; instituy¢ las juntas de agua; incluia las reservas de
agua para generacion de energia eléctrica, entre otras. Cabe hacer mencion
que en sus reformas de 1942 y 1952 establecid procedimientos especificos
para la generacion de energia eléctrica y para regular las consecuencias
juridicas de realizacion de obras artificiales de encauzamiento de corrien-
tes o desecacion de vasos. Como aspecto interesante de esta ley esta la
creacion de un 6rgano especial denominado “Procuraduria de Aguas”, que
tenia el objetivo de atender a los campesinos de escasos recursos en con-
flictos relacionados con el agua. Posteriormente, en 1946, se emite la Ley
de Riegos, que deroga a la Ley sobre Irrigacion con Aguas Federales, de
1926. En esta disposicion se amplia la regulacion de las obras de riego, se
institucionaliza legislativamente a los distritos nacionales de riego y las
causas de utilidad publica para su constitucion.

En 1948 se expidio la Ley Federal de Ingenieria Sanitaria, que entre
otras cuestiones declara de utilidad publica la planeacion, proyeccion y
ejecucion de obras de agua potable en toda la Republica, lo que origina
el crecimiento destacado de la cobertura de agua potable y alcantarillado

5 Es de hacerse notar que hubo sendos intentos para sustituir a la Ley de Aguas de
Propiedad Nacionales de 1929; la Ley de Aguas de Propiedad Nacional de 1946 y la Ley
de Aguas de Jurisdiccion Federal de 1960. Aunque ambas nunca tuvieron vigencia, la pri-
mera, porque se condiciono su vigencia a la expedicion de su reglamento, y la segunda,
porque no llegd a ser promulgada y publicada por el Poder Ejecutivo.
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dentro del territorio nacional con la intervencion financiera y técnica del
gobierno federal.

Enlo que corresponde a la Ley Reglamentaria del Parrafo Quinto del Ar-
ticulo 27 Constitucional en materia de Aguas del Subsuelo de 1947, apro-
vecha la reforma constitucional al mencionado parrafo quinto del articulo
27, de 1945, y otorga la libertad de alumbramiento y aprovechamiento de
esta fuente, con excepcion de los casos que lo requiriera el orden ptblico o
se afectaran otros aprovechamientos; sin embargo, consigna la obligacion
de dar siempre aviso de las explotaciones a la autoridad, previniendo la
posibilidad de establecer (o imponer) vedas, asi como la determinacién (o
establecimiento) de normas prohibitivas para el aprovechamiento de agua
en zonas vedadas y las correspondientes sanciones por su incumplimiento,
dando sin duda una posibilidad interesante para regular a las aguas del
subsuelo, en tanto que la propia Constitucion no las declara definitivamen-
te como aguas de propiedad nacional.’

Ahora bien, en 1951 se expidi6 una ley que crea las comisiones del
Papaloapan y del Tepalcatepec, aunque esta ultima se modifico por la co-
rrespondiente ley que establece la Comision del Rio Balsas.®

Para 1956 se promulga la Ley de Cooperacion para Dotacion de Agua
Potable a los Municipios, ordenamiento que establecid la posibilidad de
financiar con fondos federales, hasta un 50% de la inversion cuando se tra-
tara de una poblacion de menos de 30,000 habitantes, y de un tercio de la
inversion para poblaciones mayores; adicionalmente, establecia que las
aportaciones de los municipios se podian hacer con trabajo o mediante cré-
ditos, y preveia que mientras estuvieran pendientes las deudas con la Fe-
deracion, ésta tendria a su cargo la administracion y direccion técnica de
los servicios. En el contexto de esta ley se originaron las juntas federales
de agua potable y alcantarillado, los sistemas de administracion directa,
los comités municipales de agua potable y otros organismos. Este antece-
dente describe el origen legal de los convenios para el desarrollo de este
tipo de obras y servicios celebrados entre la Federacion y los municipios.

6 Estos sistemas de agua potable y alcantarillado fueron entregados a los estados y

municipios a partir de decreto presidencial expedido en 1980.

7 Bajo el amparo de esta ley y de la ley que la sustituye con igual nombre, en 1956
se emitieron la mayoria de las zonas de veda y reglamentadas de aguas del subsuelo que
siguen en vigor y que abarcan una buena parte del pais.

8 Estas son las unicas leyes que se expiden para la creacion de comisiones ejecutivas
relacionadas con cuencas de rios; las demas se crearon por decretos presidenciales.



24 GUSTAVO ARMANDO ORTIZ RENDON

Asimismo, en 1956 se expide la nueva Ley Reglamentaria del Parrafo
Quinto del Articulo 27 Constitucional en Materia de Aguas de Subsuelo,
que derogo la ley del mismo nombre de 1947. Sin embargo, practicamente
es una repeticion de la anterior, y s6lo merece destacar que establece como
interés publico el afloramiento o alumbramiento de agua en estado de va-
por (con temperatura superior a 80 grados centigrados), para establecer
reserva de este tipo de agua para la generacion de fuerza motriz y energia
eléctrica para servicio publico (Comision Federal de Electricidad).

Hacia finales de 1971 se expide la Ley Federal de Aguas, que abroga
la Ley de Aguas de Propiedad Nacional, de 1934; la Ley Federal de Inge-
nieria Sanitaria, de 1947; la Ley de Cooperacion para Dotacion de Agua
Potable de los Municipios, de 1956, y la Ley Reglamentaria del Articulo
27 Constitucional en Materia de Aguas del Subsuelo, de 1956. Esta ley re-
coge e integra en lo fundamental las normas de estos cuerpos legislativos.

De esta manera, la Ley pretende establecer las bases para propiciar un
uso mas racional y eficiente del agua, encaminado también a propiciar
un desarrollo econdomico y social mas justo y equitativo. Contempla de
una mejor manera las diversas formas para su utilizacion, e incluye as-
pectos que permiten apoyar los avances tecnoldgicos; propicia el incre-
mento de las tierras dotadas con infraestructura de riego; establece apoyos
para impulsar el desarrollo y produccion agropecuaria, para lo que norma
de manera particular para impulsar el uso colectivo de agua en distritos de
riego y unidades de riego para el desarrollo rural; igualmente, previene y
sanciona los acaparamientos y la especulacion de tierras y aguas limitando
a un concesionario en particular a una superficie maxima de 20 hectareas
mejoradas con infraestructura de riego, coordinando sus disposiciones con
la Ley Federal de Reforma Agraria, norma fundamental de las conquistas
de justicia social contenidas en el articulo 27 de la Constitucién de 1917.
Ademas, se establece la figura de asignacion como una modalidad del ti-
tulo de concesion, destinada exclusivamente al otorgamiento de derechos
de agua, por parte de la autoridad, a organismos publicos con regulacion
especifica. Ratifica las preferencias o prelacion de usos establecidos en
leyes anteriores, regulando con sus correspondientes normas a cada uno
de los usos.

Incorpora y establece los distritos de acuacultura; regula la coordina-
cion con las autoridades municipales y estatales en la cooperacion para el
desarrollo de sistemas de agua potable y alcantarillado; prevé por primera
vez la posibilidad de utilizacion de aguas residuales; declara a las aguas del
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subsuelo dentro de la consideracion de aguas nacionales (aunque rebasa la
limitacion de la propia Constitucion de la posibilidad de apropiacion por
el duefio del terreno); establece disposiciones para prevenir y controlar las
inundaciones, mediante el fomento de la construccion de obras hidraulicas
para el control de rios y corrientes; crea normas generales para el control
y prevencion de la contaminacion de las aguas.’

Subsiguientemente, en 1986 se reforma esta ley, para que, sin cambiar
en lo esencial su estructura, se incluyeran aspectos relativos a la planeacion
del aprovechamiento y conservacion del agua, administracion del agua, pro-
teccion de mantos acuiferos sobreexplotados, abastecimiento de agua
en bloque y cuotas del agua. Al efecto se adiciono y definio el concepto
de sistema de programacion hidraulica; se incluyo6 la obligacion de tramite de
asignacion o concesion de agua a distritos y unidades de riego; se conside-
16 la posibilidad de que la autoridad del agua tramitara de oficio los titulos
de asignacion en forma selectiva; se exenta de la obligacion de presentar
el proyecto y plano de las obras a usuarios de menores recursos técnicos
y econdmicos; se establecio la obligacion de los permisos de descarga de
agua residual, y la atribucion de la autoridad de promover programas
de investigacion, de desarrollo tecnologico y de personal; ademas, para
apoyar la descentralizacion. Se instaura la posibilidad de que la Federa-
cion entregue, mediante convenio a los gobiernos municipales y estatales,
la operacion y mantenimiento de las obras de entrega de agua en bloque.

Por su parte, a instancias de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico y de la Comision del Plan Nacional Hidraulico, el Congreso de la
Uniodn aprueba a fines de 1981 el capitulo VIII en la Nueva Ley Federal
de Derechos, en materia de agua. En dicho capitulo se establecen las cuotas
por el servicio de riego en distritos de riego, y por primera vez el derecho por
la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales. De 1983
hasta 1985 esta ley tuvo modificaciones anuales de forma, y en diciembre
de 1985, el mismo Congreso mexicano aprueba modificaciones sustan-
ciales a dicha ley para promover el aumento a la eficiencia de utilizacion
del agua y realizar una mejor distribucion de los costos entre los usuarios del
agua en forma proporcional al beneficio obtenido (la productividad aso-
ciada del agua) y a la zona de disponibilidad en donde se efectuara la ex-

9 Aprovechando y complementando las normas establecidas en la Ley Federal para

Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental, del 23 de marzo de 1971, especialmente
del Reglamento para el Control y Contaminacion del Agua, de 1973.
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traccion.!” Desde entonces hasta la fecha,!! como es la suerte de las leyes
fiscales mexicanas, esta ley tiene modificaciones en la llamada ley misce-
lanea fiscal cada afo, pero en esencia ha conservado la misma estructura
fundamental, amén de que a fines de 1991 entra en vigor el Decreto por
el Uso o Aprovechamiento de Bienes del Dominio Publico de la Nacién
como Cuerpos Receptores de la Descarga de Aguas Residuales (derecho
de descarga).

En 1985 entra en vigor la nueva Ley de Contribucion de Mejoras por
Obras Publicas de Infraestructura Hidraulica, que fija el procedimiento
genérico para recuperar una parte de la inversion federal en la construc-
cion de infraestructura, mediante el pago de contribuciones a cargo de los
usuarios directamente beneficiados por las obras. En 1990 esta ley es susti-
tuida por la Ley de Contribucion de Mejoras por Obras Publicas Federales
de Infraestructura Hidraulica, que sufre algunos cambios, pero en esencia
tiene la misma finalidad, y actualmente se encuentra en vigor,'? aunque
practicamente no ha sido aplicada.

A finales de 1992 es abrogada la Ley Federal de Aguas, y entra en vigor
la Ley de Aguas Nacionales. Esta ley considera conceptos originales que
constituyen una verdadera redefinicion del marco normativo hidraulico
en cuanto a la gestion, vigilancia y control, coordinacidn, concertacion,
financiamiento, y a todos los aspectos relacionados con la politica que
respecto al manejo del agua impulsa el gobierno federal. Algunas de las
aportaciones principales de esta ley son: la adecuacion de los aspectos
institucionales que propician la administracion integral y por cuenca del
recurso y consolidan a la Comisién Nacional del Agua como autoridad
ejecutiva Unica en la materia; la adecuacion de un marco juridico relacio-
nado con las concesiones y asignaciones que buscan eliminar las practicas
burocraticas que entorpecian el tramite de concesiones y asignaciones; la
creacion del Registro Publico de Derechos de Agua que, aparte de brin-

10° Zonas de disponibilidad: de agua escasa (zona 1), de agua en equilibrio (zona 2), de
agua suficiente (zona 3) y de agua abundante (zona 4). Para 1997 las zonas de disponibili-
dad de agua aumentaron a 9: de agua escasa (zonas de 1 a 6), de agua en equilibrio (zona
7), de agua suficiente (zona 8) y de agua abundante (zona 9)

11 Esta ley ha sido muy importante en cuanto a recaudacion para el sector hidrico, sobre
todo a partir de la creacion de la Comision Nacional del Agua (1991), ya que ha cubierto
una muy buena parte de su presupuesto anual (por lo general la relacion ingreso/presupues-
to ha sido del orden o superior al 50%).

12 Datos comprendidos dentro del afio 2006.
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dar proteccion juridica adicional al usuario acreditado, permite efectuar
transmisiones de derechos y cambios de uso del agua, asi como diversas
modificaciones y las adecuaciones que se requieran al titulo de concesion;
el planteamiento de nuevos esquemas de financiamiento que, mediante
contratos y concesiones, permitan construir, operar y prestar servicios de
infraestructura publica federal, y el establecimiento de los consejos de cuen-
ca como instancias de coordinacion y concertacion entre los usuarios del
agua y la autoridad federal en materia de agua.

Finalmente, el 29 de abril del 2004 se publica en el Diario Oficial de
la Federacion el Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposi-
ciones de la Ley de Aguas Nacionales, que modifica sustancialmente dicha
disposicion. (Mas adelante se realiza una descripcion de los cambios mas
relevantes).

2. Evolucion del régimen juridico del agua en el sector institucional

Los arreglos institucionales respecto a la gestion del agua en México
también han tenido una evolucion constante a lo largo de la historia. Se
inicia practicamente con la Ley sobre el Régimen y Clasificacion de Bie-
nes Federales, de 1902, la cual distribuye las competencias (establecidas
en la Ley de Vias de Comunicacion de 1888) de las entonces secretarias
de Fomento, de Comunicaciones y Obras Publicas y de Guerra y Marina,
sobre el manejo de las aguas y de sus bienes correlativos.

Posteriormente, en 1926, en la Ley sobre Irrigacion con Aguas Fede-
rales se instituye la existencia de un o6rgano especifico denominado Co-
mision Nacional de Irrigacion, instancia que eficazmente y durante veinte
afios propicio el fomento de las obras de riego en el pais.

En 1929, con la primera Ley de Aguas de Propiedad Nacional se de-
finen las competencias de los 6rganos del Estado encargados de la aplica-
cion de la propia ley, haciéndose notar que la competencia para los efectos
de navegacion correspondia a la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Publicas, y a la Secretaria de Marina las facultades correspondientes a la
reglamentacion y regularizacion de los bienes nacionales para asegurar su
seguridad y defensa, y a la Secretaria de Agricultura y Fomento, las demas
facultades que en su mayoria le correspondian a la mencionada Comision
Nacional de Irrigacion.

No fue hasta 1946 cuando en la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado se crea la Secretaria de Recursos Hidraulicos y se redistribuyen las
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competencias de las otras secretarias de Estado involucradas en aspectos
de agua.

Por su parte, en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, de
1958, se incluyen atribuciones en materia de agua a la Secretaria de Re-
laciones Exteriores, por las aguas internacionales, al Departamento de
Asuntos Agrarios y Colonizaciéon (mas adelante denominado Secretaria
de Reforma Agraria) en lo relativo a la dotacion y restitucion de aguas, y
a la Secretaria de Marina, funciones respecto a navegacion y obras portua-
rias y todas las demas atribuciones en materia de administracion del agua,
que le correspondian a la mencionada Secretaria de Recursos Hidrauli-
cos (estas funciones fueron ampliadas y ratificadas por la Ley Federal de
Aguas de 1972).

Posteriormente, a través de la Ley Orgénica de la Administracion Piblica
Federal de 1976, se crea la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrau-
licos y se distribuyen de nuevo competencias en esta materia en diversas
secretarias y en el Departamento de Pesca; asi, pasaron funciones de agua
potable a la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, hasta
que se entregan a principios de los ochenta para su administracion y ope-
racion a los estados y municipios.

En 1989, por decreto presidencial, se incorpora a la Secretaria de Agri-
cultura y Recursos Hidraulicos la Comision Nacional del Agua, 6rgano
desconcentrado existente a la fecha y ratificado en la Ley de Aguas Na-
cionales de 1992 y sus reformas del afio 2004. Esta comision ejerce las
atribuciones que le corresponden a la autoridad en materia hidrica, y se
constituye como el érgano superior de caracter técnico, normativo y con-
sultivo de la Federacion, en materia de gestion integrada de los recursos
hidricos, incluyendo la administracion, regulacion, control y proteccion
del dominio publico hidrico. Actualmente esta dependencia esta adscrita a
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Por otra parte, en 1975 se crea la Comision del Plan Nacional Hidrauli-
co, como organo desconcentrado, primero de la Secretaria de Recursos Hi-
draulicos y luego de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos.
Esta Comision, que tuvo un papel relevante en los esfuerzos de planea-
ci6n hidrica nacional, se transforma en 1986, en el Instituto Mexicano de
Tecnologia del Agua (IMTA), también como 6rgano desconcentrado, y en
2001 (a través de su instrumento de creacion y su estatuto organico) como
organismo publico descentralizado sectorizado a la mencionada Secretaria
de Medio Ambiente ya mencionada. Este instituto es incluido con fuerza
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de ley, en las reformas a la Ley de Aguas Nacionales de 2004, y tiene por
objeto realizar investigacion, desarrollar, adaptar y transferir tecnologia,
prestar servicios tecnologicos y preparar recursos humanos calificados
para el manejo, conservacion y rehabilitacion del agua y su entorno, a fin
de contribuir al desarrollo sustentable.

III. LA LEY DE AGUAS NACIONALES
Y LA COMISION NACIONAL DEL AGUA

1. Generalidades del proyecto de Decreto por el que se Reforman,
Adicionan y Derogan Diversas Disposiciones de la Ley de Aguas
Nacionales, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 29 de abril de 2004

Como se menciond anteriormente, la Ley de Aguas Nacionales, que
originalmente fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1 de
diciembre de 1992, y que al principio contaba con 124 articulos, fue sus-
tancialmente cambiada casi en su totalidad en la version puesta en vigor en
el 2004, ya que fueron reformados 114 articulos, adicionados 66 articulos
y derogados 2 articulos.

Esta reforma fue producto de una amplia consulta realizada por el Sena-
do de la Republica, a través de su Comision de Recursos Hidraulicos, por
medio de foros regionales (se celebraron trece en cada una de las regiones
hidrologicas administrativas del pais), cuyo objeto fue el de examinar la
problematica de la sobreexplotacion de los mantos acuiferos, la baja efi-
ciencia en los sistemas de riego, la carencia de recursos financieros en el
sector, la inapropiada cultura del agua que impera en el pais, la contami-
nacion de las aguas superficiales y del subsuelo, y los multiples problemas
y conflictos vinculados con el recurso en las diferentes regiones del pais.
Asimismo, se persiguid el propdsito de contar con elementos que permi-
tieran revisar y adecuar el marco legal que regula la explotacion, uso y
aprovechamiento de los recursos hidricos, su gestion y cuidado, y propo-
ner acciones para su conservacion y desarrollo sustentable. La reforma
pretende principalmente resolver la crisis de gobernabilidad del agua en el
pais, proponer la descentralizacion efectiva del sector, atender los dafios
ambientales vinculados con el agua y mejorar el marco de concesiones y
asignaciones de agua.
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Sin embargo, el proceso legislativo para lograr la promulgacion por
el Ejecutivo federal de estas reformas no fue facil, ya que este proyecto
de reforma fue aprobado inicialmente en asamblea por la Camara de Se-
nadores el 24 de abril del 2003 por 94 votos a favor y ninguno en contra
(unanimidad), de la cual y para cubrir los efectos constitucionales, paso a
la Camara de Diputados para su correspondiente discusion, siendo apro-
bada a su vez por esta camara el 29 de abril del 2003, practicamente
también por unanimidad (413 votos a favor, una abstencion y ninguno
en contra). Sin embargo, el Ejecutivo Federal regreso el dictamen el 1 de
septiembre del mismo afio a la Camara de Senadores (por ser la cdmara
de origen de la iniciativa) con observaciones. Después de una amplia re-
vision, las comisiones unidas dictaminadoras del Congreso de la Union
atendieron algunas de las observaciones del Ejecutivo e hicieron al texto
algunos ajustes gramaticales de congruencia, de género y nimero, para
corregir errores de las referencias al proyecto de decreto y a otros instru-
mentos juridicos y las remisiones incorrectas a articulos y fracciones de
¢éstos y para cambiar con mayor logica juridica la estructura de seccio-
nes, capitulos y titulos.

2. Comision Nacional del Agua

Con base en la Ley se deberd entender a la Comisién Nacional del
Agua como un 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales,'* que tiene por objeto ejercer
atribuciones en materia hidrica; es decir, en materia de gestion integrada
de los recursos hidricos, constituyéndose como o6rgano superior, de ca-
racter federal, desde un aspecto técnico, normativo y consultivo, lo que
incluye la administracion, regulacion, control y proteccion del dominio
publico hidrico.

Para ello, la comision se organizara en dos modalidades, a saber:

a) Nivel nacional.

b) Nivel regional hidroldégico-administrativo, a través de sus organis-
mos de cuenca.

13" Articulo 90. de la Ley de Aguas Nacionales.
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Observaciones del Ejecutivo Federal

Las observaciones fundamentales del Ejecutivo Federal se refieren ba-
sicamente a:

a) Naturaleza juridica de la Comision Nacional del Agua

La naturaleza juridica de la Comision Nacional del Agua es el primer
aspecto que abordaremos en lo que se refiere a lo que hemos denominado
consideraciones del Ejecutivo Federal en materia de agua, ya que se habia
propuesto inicialmente que se convirtiera en organismo publico descen-
tralizado.

En este sentido, la contrapropuesta del Ejecutivo Federal consistia en
que se dejara como organismo desconcentrado a la Comision Nacional del
Agua, alegando que implicaba problemas de inconstitucionalidad al dotar
a un organo descentralizado con facultades del Poder Ejecutivo, ademas
de prever que el status juridico de dicha Comision pudiera ser afectado
por cuestiones de caracter fiscal y laboral. Esta propuesta del Ejecutivo
fue aceptada por el Congreso de la Union, con el &nimo de avanzar en la
expedicion de la ley, no obstante que dicho Congreso define su posicion
al contrario y esgrime una serie de argumentos impecablemente juridicos,
que la sostienen, pero concede positivamente a la observacion del Ejecuti-
vo Federal, cuando se conservan en el proyecto de ley, las bases operativas
para que la gestion del agua efectivamente se descentralice.

b) Alcances de la autonomia de la Comision Nacional
del Agua y de los organismos de cuenca

En lo que se refiere a la autonomia de la Comision Nacional del Agua
(Conagua) y de los organismos de cuenca, las consideraciones versan ale-
gando que en el texto de la iniciativa no se establecen con precision los
alcances de dicha autonomia, por lo que se considerd que se le otorgaban
amplisimas facultades discrecionales tanto a la Conagua como a los orga-
nismos de cuenca. Esta propuesta fue rechazada por el Congreso, argumen-
tando que dicha autonomia es valida, y no tiene por qué estar definida en la
ley, ademas de que resulta necesario dotarla de mayor autonomia de funcio-
nes a las representaciones regionales (organismos de cuenca), tal como ya
la tenia, antes de la reforma, la misma Comision Nacional del Agua.
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¢) Instancias de decision y participacion

Por lo que corresponde a las diversas instancias de decision y participa-
cion que propone la ley, surgen dudas para el Ejecutivo Federal respecto a
su viabilidad operativa y la toma de decisiones. Este argumento tampoco
es aceptado por el Congreso, dado que en la ley se habla de instancias que
ya estan funcionando basadas en la propia ley, que se modifica o en la
practica comun del quehacer hidrico con mucha eficacia y sélo se refuer-
zan sus funciones en la ley. Ademas de que muchas instancias propuestas,
tales como los consejos de cuenca, la asamblea de usuarios, los comités de
cuenca, los comités técnicos de agua subterranea y el Consejo Consultivo
del Agua, no se consideran instancias gubernamentales.

d) Ambigiiedad y amplitud de las causas de utilidad ptblica

Asimismo, en la cuestion de las “causas de utilidad publica” el Ejecu-
tivo Federal argumentaba que al establecer con tanta ambigiiedad y am-
plitud las nuevas causas de utilidad publica que prevé las modificaciones,
se dota a la autoridad, de amplio margen de discrecionalidad, obstaculiza
el cumplimiento de los requisitos constitucionales de fundamentacion y
motivacion, y se perjudica de manera desproporcionada e injusta al go-
bernado. Al respecto, el Honorable Congreso de la Unidn responde po-
sitivamente a este cuestionamiento, aceptando, sin conceder, parte de los
argumentos del Ejecutivo; reclasifica las causas de utilidad publica, pero
conserva la innovacion de la iniciativa, de incluir también las causas de
interés publico, argumentando que lejos de la discrecionalidad impugnada,
estos conceptos robustecen el proyecto.

e) Facultades reglamentarias de la Comision Nacional del Agua

Por su parte, al hablar de las facultades reglamentarias de la Comision
Nacional del Agua (Conagua), el Ejecutivo Federal argumenta que de
acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las
reglas y condiciones para otorgar las concesiones deben ser consideradas
en la ley, y no dejar tantas atribuciones para adicionar todo tipo de dispo-
siciones, para regular y normar los actos que afectan la esfera juridica de
los particulares; para ello esta la facultad reglamentaria del Ejecutivo. El
Honorable Congreso de la Union responde a este cuestionamiento argu-



EL MARCO JURIDICO DEL AGUA EN MEXICO 33

mentado a su vez que es necesario dotar a la Conagua de amplias faculta-
des para cumplir sus responsabilidades, y esto de ninguna manera lesiona
el orden juridico establecido.

/) Reglamentos regionales

En cuanto a los reglamentos regionales, el Ejecutivo Federal observa
que la ley contempla la posibilidad de que la Ley de Aguas Nacionales
sea reglamentada a través de diversos instrumentos de aplicacion regional
expedidos por el presidente de la Republica, aunque acepta que el orden
juridico debe reconocer las particularidades especificidades y necesidades
de cada cuenca o region. Esta observacion no es aceptada por el Congreso,
alegando la necesidad de contar con varios reglamentos cuando se justi-
fique su expedicion, ya que el caracter de generalidad y abstraccion que
debe contener el reglamento general que propone el Ejecutivo, dadas las
propias caracteristicas distintas de las regiones el pais, impide, como se ha
observado en el pasado, una administracion eficaz del recurso.

Con estas observaciones y otras de menor importancia, las comisiones
dictaminadoras del H. Congreso de la Union vuelven a presentar al pleno
de la Camara de Senadores, el proyecto de Decreto que reforma, adiciona
y deroga diversas disposiciones de la Ley de Aguas Nacionales, del 11 de
diciembre del 2003. De nuevo, el dictamen es aprobado por la Camara
de Senadores por unanimidad, y posteriormente por la Camara de Dipu-
tados (que a la postre correspondia a una nueva legislatura, respecto a la
primera vez que fueron aprobadas las reformas) para que, finalmente, se
promulgara con la publicacion del decreto en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 29 de abril del 2004. Cabe destacar que en la aprobacion de esta
disposicion participaron seis partidos politicos de diversa orientacion.

3. Aspectos relevantes de las reformas
a la Ley de Aguas Nacionales 2004

En sintesis, las reformas a la Ley de Aguas Nacionales pretenden frenar
el paternalismo y el ejercicio de la concentracion de poderes, incrementar
la participacion publica, captar el interés de la sociedad sobre los problemas
del agua, y la necesidad de participacion en las soluciones, crear mayo-
res espacios de dialogo entre sociedad y gobierno, fortalecer el empodera-
miento de los usuarios locales, la democracia participativa y asuncion de
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compromisos de la sociedad y proveer una vision de Estado con relacion
a la politica publica hidrica, mejorar el proceso de planificacion hidrica,
favorecer las inversiones en la infraestructura, corregir los excesos en el
otorgamiento de concesiones y desestimular el mal uso del agua y de sus
recursos asociados a través de sanciones severas.

Fundamentalmente, en la Ley se desea equilibrar las acciones relativas
a la gestion de la oferta con las correspondientes a la gestion de la deman-
da, considerando que se debe atender en forma prioritaria esta Gltima.

Especificamente se destacan los siguientes puntos de reforma:

a)

La inclusion de definiciones importantes; que se omitian en la dis-
posicion, entre otras, el de la “Gestion Integrada de los Recursos
Hidricos”, que se define como el

proceso que promueve la gestion y desarrollo coordinado del agua, la tierra,
los recursos relacionados con estos y el ambiente, con el fin de maximizar
el bienestar social y econémico equitativamente sin comprometer la susten-
tabilidad de los ecosistemas vitales. Dicha gestion, esta intimamente vincu-
lada con el desarrollo sustentable. Para la aplicacion de esta ley en relacion
con este concepto se considera primordialmente agua y bosque.'

b) Se ratifica a la Comision Nacional del Agua como 6rgano descon-

centrado, y también como la principal autoridad en materia hidrica.
Se le califica como 6rgano superior con caracter técnico, normativo
y consultivo de la Federacion, en materia de gestion integrada de los
recursos hidricos. Pero se prevé su funcionamiento en dos niveles de
atencion: nivel nacional y nivel regional hidroldgico administrativo,
a través de los organismos de cuenca.

Se fortalece a la cuenca como unidad de gestion; se promueve la
descentralizacion y mejoramiento de la gestion a través de organis-
mos de cuenca y de los consejos con la participacion de estados, del
Distrito Federal y de los municipios; se dice que el Ejecutivo Federal
promovera la coordinacion de acciones con los otros gobiernos y fa-
vorecera la descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos.

d) Se crean los organismos de cuenca como instancias regionales, de in-

dole gubernamental, que ejerceran la autoridad en la materia y la ges-

14 Articulo 30. XXIX de la Ley de Aguas Nacionales.
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tion integrada de los recursos hidricos, incluyendo la administracion
de las aguas nacionales y de sus bienes inherentes. También se definen
como unidades técnicas, administrativas y juridicas especializadas con
caracter autébnomo, adscritas directamente al titular de la Conagua.

Se fortalece a los consejos de cuenca como instancias de coordi-
nacion y concertacion, apoyo, consulta y asesoria entre la autori-
dad del agua, otras instancias federales, estatales y municipales y
representantes de usuarios y de organizaciones de la sociedad, con el
proposito de formular y ejecutar programas y acciones para la mejor
administracion de las aguas, el desarrollo de la infraestructura hi-
dréulica y sus servicios y la preservacion de los recursos de la cuenca
de que se trate.

f) Se le dota con fuerza de ley al Instituto Mexicano Tecnologico del

Agua (IMTA), las atribuciones siguientes:

e Coordinar, fomentar y dirigir las acciones de investigacion y desa-
rrollo tecnoldgico en materia de agua, incluyendo su difusion, y la
formacion y capacitacion de recursos humanos a nivel nacional.

e Certificar personal para implementar el sistema nacional de servi-
cio civil de carrera del sector agua.

e Constituirse en el centro de excelencia en el conocimiento actua-
lizado de la gestion integrada de los recursos hidricos.

e [ntegrar y mantener actualizado el Centro Nacional Documental
Técnico y Cientifico del Sector Agua.

e Desarrollar y estrechar relaciones con las organizaciones interna-
cionales vinculadas con los temas de agua y su gestion integrada,
y establecer relaciones de intercambio académico y tecnologico
con instituciones y organismos mexicanos, extranjeros o interna-
cionales.

e Desarrollar y probar instrumentos de gestion integrada de recur-
sos hidricos de diversa indole para apoyar el desarrollo del sector
agua y coadyuvar en la solucion de los problemas hidricos e hi-
draulicos del pais.

e Realizar por si 0 a solicitud de parte, estudios y brindar consultorias
especializadas en materia de hidraulica, hidrologia, control de la
calidad del agua, de gestion integrada de los recursos hidricos.

e Proponer orientaciones y contenidos para la politica nacional hi-
drica y el programa nacional hidrico, y encabezar los trabajos de
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planificacion e implementacion de programas y acciones para la
investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico en materia de
agua y su gestion, asi como para la formacion y capacitacion
de recursos humanos en las mismas materias.

e Sistematizar y publicar la informacion técnica asociada con los
recursos hidricos del pais, en coordinacion con la Comision Na-
cional del Agua.

e Desempeiiar, a solicitud de parte, funciones de arbitraje técnico y
cientifico.

e Certificar los laboratorios de calidad del agua, los dispositivos
para medicion del agua en cantidad, y los equipos, instrumentos y
enseres que faciliten la elevacion de las eficiencias en la explota-
cion, uso o aprovechamiento del agua, en términos de ley.

e Presidir el Consejo Cientifico y Tecnolégico Nacional del sector
agua, en cuya creacion y funcionamiento intervendran la Secreta-
ria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, la Comision Nacio-
nal del Agua y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

e Promover la educacion y la cultura en torno al agua que fomente
en la sociedad la conciencia de que el liquido es un bien escaso
que requiere del cuidado de su cantidad y calidad, asi como de
su aprovechamiento sustentable y de la mitigacion de sus efectos
indeseables.

g) Se da sustento a los principios de la politica hidrica, entre otros as-
pectos en:

La gestion integrada por cuenca;
El valor econémico, social y ambiental del agua;
El agua como asunto de seguridad nacional;

99, ¢

“El agua paga al agua”; “quien contamina paga”;'’

15 Retomado del principio 16 de la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desa-
rrollo 1992: “Las autoridades deberian procurar fomentar la internalizacion de los costos
ambientales y el uso de instrumentos econémicos, teniendo en cuenta el criterio de que
el que contamina debe, en principio, cargar con los costos de la contaminacion, teniendo
debidamente en cuenta el interés publico y sin distorsionar el comercio ni las inversiones
internacionales”. Para abundar sobre el tema consultar Juste Ruiz, José, Derecho interna-
cional del medio ambiente, Madrid, 1999.
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e [os usuarios que hagan un uso eficiente tendran derecho a incen-
tivos econdmicos;

e Todos tienen derecho a la informacion;

e Fomento de la cultura ambiental y del agua.

h) En cuanto a la planeacion y programacion hidrica, se integra a partir
de nuevos enfoques, como:

e Su caracter de obligatoria;

e [ os programas hidricos por cuencas o grupos de cuencas, en las que
se constituyan organismos de cuenca, y operen consejos de cuenca;

e Los programas especiales o de emergencia, cuando se encuentre
en riesgo la seguridad de las personas y sus bienes;

e FEl sistema nacional y los sistemas regionales de informacién so-
bre cantidad, calidad, usos y conservacion;

e [os programas multianuales de inversion y programas operativos
anuales;

e [a clasificacion de cuerpos de agua, balance y catalogo de pro-
yectos, ya considerados en la ley;

e Se establece la posibilidad de que el gobierno federal y los go-
biernos de los estados se coordinen para la ejecucion de los diver-
sos actos administrativos y fiscales;

e Se reformulan las bases para concesiones, asignaciones y permi-
sos, incluyendo los de descarga;

e Se establecen disposiciones para su suspension, revocacion, ex-
tincion y restricciones;

e Se establecen bases para transmitir derechos de agua, para el
uso provisional por terceros de aguas concesionadas, el fun-
cionamiento de los mercados de derechos de agua y bancos de
agua;

e Se prevé declarar como zonas de desastre a aquellas cuencas
hidrolégicas que por circunstancias naturales o causadas por el
hombre presenten o puedan presentar riesgos irreversibles a un
ecosistema, y ademas se posibilita que se puedan establecer ve-
das, para garantizar los flujos minimos de proteccion ecologica;

e Se refuerzan los supuestos y formas para establecer zonas regla-
mentadas, de veda y de reserva de aguas nacionales;
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En general, en las zonas reglamentadas se establecen restriccio-
nes y disposiciones especiales a usos y usuarios y se prohiben o
limitan los usos del agua en cuencas y acuiferos. En las zonas de
reserva se priorizan algunos usos;

Se fortalece el uso publico urbano. Se promueve el mejoramiento
en servicios de agua potable y saneamiento con asociaciones y
empresas;

Se amplian las disposiciones para eficientar el uso en la agricultu-
ra. Se amplia la integracion y se fomenta la eficiencia en sistemas
de riego. Se favorece la organizacion de productores;

Se introducen las bases para crear una solida cultura del agua;

Se establecen las bases para prevenir y controlar la contaminacion
del agua;

Se determina la actuacion en caso de emergencias por contami-
nacion;

Se establecen las responsabilidades de los tres érdenes de gobier-
no para gestionar la calidad del agua;

Se determinan los procedimientos y responsabilidades por el dafio
ambiental,

Se precisan las obras publicas que competen a la Comision Na-
cional del Agua;

Se precisan los criterios para la participacion de los tres 6rdenes
de gobierno, en la construccion, operaciéon y mantenimiento de
la infraestructura y las formas distintas formas de participacion
e inversion publica y privada;

Se establece la competencia e intervencion de la Comision Na-
cional del Agua en la materia, asi como criterios generales para la
licitacion y concesion de infraestructura hidraulica;

Se establecen las bases para crear un sistema financiero del agua
que soporte la gestion integrada de los recursos hidricos. Incluye
los conceptos: cuentas claras, rendicion de cuentas y el privilegio
a la gestion de la demanda;

Se especifican las disposiciones para la concesion, permisos y con-
trol de la explotacion, uso o aprovechamiento de bienes nacionales;
Se establecen disposiciones y sanciones particulares para el apro-
vechamiento de materiales pétreos;

Se adicionan y especifican las causales para determinar sanciones
administrativas, tales como:
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— Dafio a ecosistemas;

— Desperdicio de agua;

— Destruccion de la obra hidraulica;

— Modificacion o desvio de cauces, vasos o corrientes;

— Omitir avisos por hacer uso o aprovechamiento o explotacion
del agua;

— Usar el agua sin contar con concesion o permiso.

e Se adicionan sanciones adicionales a las administrativas, como la re-
paracion del dafio ambiental y la posibilidad de sanciones penales;

e Se abre espacio a la denuncia popular y otros recursos para perso-
nas fisicas o morales;

e Se establece un plazo de doce meses para expedir el nuevo regla-
mento; mientras tanto, sigue vigente el actual;

e Se establece un plazo de nueve meses para reorganizar a la Comi-
sion Nacional del Agua;

e Se establece un plazo de dieciocho meses para poner en marcha
los organismos de cuenca;

e El H. Congreso de la Union realizara las modificaciones necesa-
rias para el perfeccionamiento del marco juridico que rige la ges-
tion de los recursos hidricos y las interrelaciones y repercusion de
dicha gestion en materia de salud, educacion, cultura y difusion,
de presupuesto y de aspectos fiscales.

Asimismo, es importante sefialar que a partir de estas reformas surgen
una serie de problemas a resolver, problemas que se hacen evidentes por
la imperiosa necesidad de llevar a cabo de la mejor manera la gestion inte-
grada del recurso hidrico en México, ya que estos problemas administrati-
vos no hacen mds que obstruir y entorpecer su funcionamiento.

Entre estos problemas a resolver se encuentran los siguientes:

e [a constante contradiccion de los preceptos o articulos estableci-
dos en la Ley de Aguas Nacionales; un ejemplo lo constituyen los
tramites administrativos, sobre todo en el caso del otorgamiento
para la vigilancia y para el funcionamiento de la concesion;

e En cuanto a la manifestacion de impacto ambiental, se regula que
se aplicara a todos los casos, disposicion que trae como conse-
cuencia que no sea operativo;
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e Por lo que corresponde a las multas, éstas son muy altas, y por
ende inaplicables;

® Asimismo, en la transmision de derechos, el procedimiento prohi-
be la transmision temporal, la cual es la mas recurrente;

e La tendencia de los preceptos establecidos en la ley a veces es
muy centralizada, y en otras, descentralizada;

e Hay abundancia respecto de la parte del procedimiento adminis-
trativo, el cual deberia contenerse en el Reglamento;

e Existe un vacio en los preceptos de la Ley en cuanto a la norma-
tiva de uso agricola;

e Se evidencia la necesaria reglamentacion de la reparacion del
dafio ambiental;

e Serequiere establecer de manera clara la facultad de concurrencia
entre los tres niveles de gobierno.

IV. RETOS Y OPORTUNIDADES PARA LA GESTION
INTEGRADA DEL RECURSO HIDRICO EN MEXICO

Contexto actual de la gestion integrada del recurso hidrico en México

La evolucion del marco juridico mexicano y la adecuacion constante de
los arreglos institucionales anteriormente comentados, especialmente los
relativos a las modificaciones recientes de la Ley de Aguas Nacionales,
permiten concluir que se cuenta con las bases legislativas y administra-
tivas fundamentales y la experiencia institucional suficiente para avanzar
hacia una eficiente y moderna gestion integrada de los recursos hidricos,
orientada hacia la cuenca como unidad de gestion y con la particularidad
de ser incluyente, participativa y descentralizada.

A. Retos para la gestion integrada del recurso hidrico en México

Como retos, se debe trabajar en la implementacion del marco juridico
en temas importantes, como los relativos a la simplificacion administrativa
de tramites y procedimientos; el fortalecimiento institucional de los entes
encargados de la administracidon del agua; a nivel nacional estatal, muni-
cipal y por cuenca; el establecimiento de mejores normas que permitan
avanzar en la determinacion y la aplicacion efectiva de las cuotas y tarifas
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por derechos y servicios; la conformacion e institucion de las tarifas de
cuenca; la implementacion del sistema financiero del agua; el ejercicio
eficaz y transparente de los recursos presupuestales; la internalizacion de
los costos ambientales en los sistemas de precios del agua; el desarro-
llo de incentivos y estimulos que promuevan la inversion; el desarrollo
cientifico y tecnoldgico; el uso eficiente del agua y su preservacion; el
impulso al desarrollo de mercados regulados del agua (bancos del agua);
la extension y aplicacion del pago por servicios ambientales hidrologicos;
el desarrollo de seguros por dafios por inundaciones; el fomento a la par-
ticipacion de los estados y municipios de la sociedad y de los usuarios en
las actividades de planeacion, construccion, operacion de infraestructura y
de la toma de decisiones de politica hidrica, el fortalecimiento de la parti-
cipacion privada en el desarrollo de las obras y servicios; el desarrollo de
sistemas de informacion nacional, por region y por cuenca hidrica; o por
tipo de abastecimiento de agua; la regulacion de los servicios de agua mu-
nicipales; el mejoramiento de las acciones de conciliacion y arbitraje de
conflictos; el fomento y desarrollo en las distintas universidades y centros
de investigacion de las diversas disciplinas profesionales involucradas en
el sector; la promocién de una mayor capacitacion y profesionalizacion de
los técnicos y directivos encargados de la gestion integrada, a través del
servicio civil de carrera del sector hidrico creado por la ley; el intercam-
bio y la capitalizacién de conocimientos y la aplicacion especifica en los
diferentes campos de la gestion, desde los aspectos puramente técnicos
hasta los sociales y econdmicos; la orientacion, desarrollo y fomento de la
investigacion basica y aplicada a problemas concretos y de facil y no muy
costosa implementacion; el impulso de la ciencia, la tecnologia y el cono-
cimiento; el fomento de una mayor participacion de las mujeres, grupos
étnicos y otros actores interesados en los procesos de toma de decisiones;
el avance en los aspectos fundamentales, como la cultura del agua y la
despolitizacion de decisiones entre otras cuestiones. Por supuesto, se debe
seguir evolucionando en los ajustes de la Ley de Aguas Nacionales y las
demas leyes relacionadas; para ello se requiere de mayor voluntad politica
de los encargados de implementarla y aplicarla.

La complejidad de estos instrumentos de gestion y su implementacion
requieren obviamente de recursos presupuestales suficientes y oportunos,
pero la ley ya establece las bases necesarias para promover que los recur-
sos que se generen por el agua sean aplicados al mismo sector y se fomente
la concurrencia regulada y legitima de otros recursos provenientes de los
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gobiernos locales, del sector privado y social, para apoyar el desarrollo
hidrico del pais, y que, por otra parte, se implementen esquemas eficientes
de jerarquizacion y racionalizacion del gasto publico

Paralelo a las acciones para atender las necesidades urgentes de desa-
rrollo econdémico y social del pais, se hace necesario apoyar el crecimiento
sustentable de la oferta de agua en cantidad y calidad, y de los servicios
hidraulicos. Esto se logra a través de una mejor gestion de la demanda y de
los recursos disponibles. Sin duda las reformas al marco juridico mexicano
brindan una gran oportunidad para apoyar una gestion integrada del agua
mas eficiente, eficaz y congruente, que permitira atender de una mejor ma-
nera los grandes y crecientes problemas que enfrenta el sector hidrico.

B. Oportunidades para la gestion integrada
del recurso hidrico en México

Entre las oportunidades se encuentran las siguientes:

e Avanzar hacia una mejor gobernabilidad del agua;

e Mejorar el sistema de administracion del recurso;

e Buscar la mejora de los instrumentos de gestion de la politica
publica hidrica;

e Lograr una verdadera descentralizacion de las acciones, obras y
servicios del agua;

e Aplicar los criterios de transversalidad para el manejo del agua
compartido en responsabilidades y evitar duplicidades institu-
cionales.

e Fortalecer la gestion integrada del agua por cuenca y acuifero;

e Avanzar en el sistema de planificacion hidrica por cuenca;

e Privilegiar las acciones de gestion de la demanda en la politica
hidrica;

e Acercar las soluciones a los problemas a los lugares en que se pre-
sentan con la aportacion fundamental de los actores directamente
involucrados;

e Lograr la sustenibilidad técnica y financiera de los sistemas de
abastecimiento del agua;

e (Conseguir una mejor transparencia en el manejo de los recursos;

e Establecer una mayor corresponsabilidad en la asignacion de los
costos e ingresos del sector;
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e Fomentar la participacion publica y social en el desarrollo hidrico;

e Fortalecer la investigacion cientifica y basica y el desarrollo tec-
nologico;

e Construir un sistema integral, moderno y confiable de informa-
cion hidrica a nivel nacional, regional y por cuenca;

e Instituir el servicio civil de carrera del sector hidrico;

e Avanzar en las acciones de uso eficiente del agua y en el cuidado
de su calidad;

e Fortalecer las acciones que permitan elevar la cultura del agua de
los mexicanos;

e Fortalecimiento de las legislaciones estatales.

V. DESCENTRALIZACION Y COORDINACION
EN MATERIA DE AGUA

Resulta prudente destacar en este apartado la necesidad de aprovechar
las grandes posibilidades que dan las reformas a la Ley de Aguas Naciona-
les de 2004, para avanzar hacia una descentralizacion efectiva de respon-
sabilidades hacia los estados y municipios.

En este sentido, la coordinacion constituye un instrumento juridico in-
dispensable en la gestion integrada del recurso hidrico, la cual a su vez se
complementa con otro instrumento juridico, que es la concurrencia.'®

Y es precisamente en este orden de ideas que nos referimos en primer
término entre otros aspectos a la facultad conferida al Ejecutivo Federal
que establece la Ley para promover la “coordinacion de acciones™’ con
los gobiernos estatales y municipales; ello en el ambito de sus respectivas
competencias, con objeto de eficientar la planeacion, realizacion y admi-
nistracion en materia de gestion del recurso hidrico, desde una perspectiva
de cuenca hidroldgica o region hidroldgica.

16 E] fundamento constitucional de la concurrencia se encuentra en el articulo 73,
XXIX-C, D, G, L. Para abundar sobre ¢l tema consultar “Concurrencia de facultades en
materia de medio ambiente, entre la Federacion y los estados”, en Barragan Barragan, José,
Temas selectos de derecho ambiental, México, 2006, p. 1.

17" Articulo 50. de la Ley de Aguas Nacionales. El principio de coordinacion encuentra
su base constitucional en el articulo 116, VII. Consultar Carmona Lara, Maria del Carmen,
Derechos en relacion con el medio ambiente, México, 2000, en lo referente a los convenios
de coordinacion, p. 66.
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Facultando a los consejos de cuenca para su implementacion, en donde
los tres 6rdenes de gobierno converjan y coadyuven y en donde los usua-
rios, los particulares y organizaciones de la sociedad asuman compromi-
sos, especificamente en lo que se refiere a la realizacion y administracion
de obras y servicios hidraulicos.

Por otro lado, se atribuye también al Ejecutivo la libertad para favorecer
la descentralizacion de la gestion hidrica, pero se limita al marco juridico
vigente.

En este sentido, la descentralizacion y mejoramiento de la gestion de recur-
sos hidricos con base en la Ley'® se entiende de interés publico en la modali-
dad de cuenca hidroldgica, y estara a cargo de los organismos de cuenca, de
caracter gubernamental, y de los consejos de cuenca, de composicion mixta, y
asimismo, se establece la posibilidad de la participacion de todos los involu-
crados," para el caso de toma de decisiones y asuncion de compromisos.

En lo que corresponde a la Comision Nacional del Agua, las atribuciones
que establece la ley se refieren al establecimiento de criterios y lineamien-
tos que permitan dar unidad y congruencia a las acciones de caracter federal en
materia de aguas nacionales y de sus bienes publicos inherentes; igualmente,
asegurar y vigilar la coherencia entre programas respectivos y asignacion de
recursos para su ejecucion,? asi como también para jerarquizar inversiones
de obras publicas federales de infraestructura hidrica, con la posibilidad de ex-
tender esta ultima facultad a los estados, el Distrito Federal o los municipios.

También corresponde a la CNA dentro de sus atribuciones en materia de
coordinacion (estados y municipios) apoyar los servicios publicos urbanos
y rurales de agua (agua potable, alcantarillado, saneamiento, recirculacion y
redso), en el ambito de sus respectivas jurisdicciones.

Un aspecto a destacar es la facultad de mejorar y difundir a nivel nacio-
nal el conocimiento sobre

a) La ocurrencia del agua en el ciclo hidrolégico;

b) La oferta y demanda de agua;

c¢) Los inventarios de agua, suelo, usos y usuarios y de informacion
pertinente vinculada con el agua y su gestion, con el apoyo que con-

18 Articulo 7 bis, Ley de Aguas Nacionales.

19" Se debera entender como involucrados a los tres ordenes de gobierno, los usuarios
del agua, y las organizaciones de la sociedad.

20 Articulo 90. de la Ley de Aguas Nacionales.
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sidere necesario, por parte de otras instancias del orden federal, de go-
biernos estatales y municipales, asi como de usuarios del agua, de
organizaciones de la sociedad y de particulares.

Por otro lado, se contempla dentro de los principios que sustentan la po-
litica hidrica nacional a cargo del Ejecutivo Federal, promover en los tres
ordenes de gobierno la responsabilidad de la gestion de aguas nacionales
en lo que corresponde a la cantidad y calidad asignadas conforme a su
respectiva jurisdiccion, en la modalidad de concesion o bajo su adminis-
tracion y custodia o prestacion de servicio, facilitando para su implemen-
tacion la creacion de organos estatales competentes.?!

En materia de coordinacion, corresponde a la Federacion, mediante
convenios de colaboracion de caracter administrativo y fiscal, en los tér-
minos de la Ley de Aguas Nacionales, de la Ley de Planeacion, la Ley de
Coordinacion Fiscal y demas aplicables, contribuir a la descentralizacion
de la administracion del agua.??

Asimismo, en materia de prevencién y contaminacion del agua se es-
tablece la necesidad y posibilidad de coordinacion de los tres niveles de
gobierno y demads involucrados, de preservar las condiciones ecologicas
del régimen juridico hidrico, para preservar entre otros la calidad del agua
y contribuir a la descentralizacion del agua.

En materia de responsabilidad por el uso, aprovechamiento o explota-
cion de aguas nacionales en cualquiera de sus modalidades, seran respon-
sables conforme a la ley, de:

a) Realizar las medidas necesarias para prevenir la contaminacion y, en
su caso, para reintegrar las aguas referidas en condiciones adecuadas
a fin de permitir su explotacion, uso o aprovechamiento posterior;
b) Mantener el equilibrio de los ecosistemas vitales.

Esto es importante, porque contempla el principio de “prevencion” y de
sustentabilidad” del recurso hidrico.?

Igualmente, la Conagua, en el ejercicio de sus atribuciones, se apo-
yaréd en los organismos de cuenca, y, cuando sea necesario, en los tres

21 Articulo 14 bis 5 de la Ley de Aguas Nacionales.
22 Articulo 20 de la Ley de Aguas Nacionales.
23 Articulo 30. de la Ley de Aguas Nacionales.
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ordenes de gobierno y sus instituciones, pudiendo coordinarse en ma-
teria de actos administrativos referentes a bienes nacionales al cargo de
“la Comision” para contribuir a la descentralizacion de la gestion de los
bienes referidos.

La Ley también establece la facultad del Ejecutivo, por si o a través de
la Comision, de reducir o suprimir mediante declaratoria la zona federal
de corrientes, lagos y lagunas de propiedad nacional, asi como la zona fe-
deral de la infraestructura hidraulica, en las porciones comprendidas den-
tro del perimetro de las poblaciones.

V1. COMENTARIOS FINALES

En la actualidad, pocas leyes estatales en materia de agua definen y tienen
previsiones referidas a la gestion, aunque en muchos casos éstas son muy
limitadas, porque su enfoque estd mas bien centrado en la regulacion de las
aguas de jurisdiccion estatal (cuando no se limitan a regular la prestacion del
servicio publico de agua potable exclusivamente). En ese sentido, se requie-
re cambiar los paradigmas existentes. Debe haber un cambio de enfoque y
superar esta limitante, por lo que el objeto se debe centrar simple y llana-
mente en la gestion de los recursos hidricos, independientemente de quien
sea el constitucionalmente encargado de la gestion, ya sea que sean aguas de
propiedad nacional, estatal o susceptibles de apropiacion privada.®*

XXI. “Desarrollo sustentable”: En materia de recursos hidricos, es el proceso evaluable
mediante criterios e indicadores de caracter hidrico, econdmico, social y ambiental, que
tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, que se fundamenta en
las medidas necesarias para la preservacion del equilibrio hidroldgico, el aprovechamiento
y proteccion de los recursos hidricos, de manera que no se comprometa la satisfaccion de
las necesidades de agua de las generaciones futuras;

Articulo 30. de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente.

XXV. Prevencion: El conjunto de disposiciones y medidas anticipadas para evitar el
deterioro del ambiente;

El principio de prevencion es retomado del principio 19, de la Declaracion de Estocol-
mo de 1972, y de la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo 1992, “Los Es-
tados deberan proporcionar la informacion pertinente, y notificar previamente y en forma
oportuna, a los Estados que posiblemente resulten afectados por actividades que puedan
tener considerables efectos ambientales transfronterizos adversos, y deberan celebrar con-
sultas en esos Estados en una fecha temprana y de buena fe”.

24 Las aguas subterraneas.
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La propuesta es que en las leyes estatales se definan las responsabili-
dades, que con respecto a dicha gestion le corresponden al Estado y a los
municipios, de acuerdo con la propia Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, las Constituciones de los estados, las leyes, reglamen-
tos y otras disposiciones y bandos de policia y buen gobierno aplicables,
estableciendo claramente las relaciones que estas instancias locales deben
realizar con la Federacion, otros estados y municipios u otros actores loca-
les de la sociedad civil ubicados en una misma cuenca o region hidrologica
administrativa, de manera concurrente, coordinada y complementaria.

Entonces, el objeto de una ley estatal serd establecer las bases para la
planeacion, gestion, control y preservacion del agua; los principios y reglas
aplicables de la politica hidrica nacional; la organizacion, funcionamiento
y competencia de las instancias estatales de aguas respectivas, y de otras
instancias de gestion hidrica; las bases para la regulacion y prestacion del
servicio publico de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y dis-
posicion de aguas residuales; las reglas para la participacion del Estado en
el fomento, apoyo, gestion, regulacion y vigilancia de la politica y accio-
nes hidricas en los distintos sectores usuarios.

Se deben establecer también las bases para la distribucion de competen-
cias entre el estado respectivo, los municipios y la Federacion en materia
de recursos hidricos y sus bienes inherentes, asi como para la delegacion de
funciones en diferentes materias y la concertacion con el sector privado
y la sociedad civil en materia de agua y sus bienes, para la ejecucion y
operacion de obras, programas y la prestacion de servicios publicos de
agua, que sean competencia del estado y los municipios, y las bases para
la vinculacion de la politica hidrica con los problemas y retos en materia
de salud, medio ambiente y de desarrollo urbano, econdémico y social, y
el fomento a la participacion corresponsable e informada de las personas,
en la preservacion y gestion de las aguas en el estado. Con estas conside-
raciones se relevarian las acciones para equilibrar el marco institucional
vigente en las legislaciones estatales actuales, considerando una mayor
componente de concurrencia entre el Estado, la Federacion y los otros
estados, que en su caso se ubiquen en una cuenca determinada, asi como
de concertacion con los usuarios y sociedad civil, justificando una mayor
intervencion del Estado en la gestion de los recursos hidricos, ya que una
gestion inadecuada del agua puede incidir negativamente en la salud de
sus habitantes, ocasionar dafos en sus activos ambientales y en su propio
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desarrollo economico.

Igualmente, serd importante manejar adecuadamente en una ley estatal
los instrumentos de la politica hidrica, principalmente los referidos a la
planeacion y programacion hidrica, investigacion e informacion, y la de
cultura del agua.

Considerando el concepto de gobernabilidad,” en las leyes estatales se
deben definir con precision y claridad las bases generales para la coordi-
nacion institucional con todas las autoridades del agua y concertacion con
usuarios y otras organizaciones en diferentes actividades relacionadas con la
planeacion, administracidon, regulacion, gestion, mejoramiento de la efi-
ciencia en los usos, saneamiento y conservacion de los recursos hidricos
en el Estado, y destacar la necesidad de generar espacios y formas optimas
de gobernabilidad de los recursos hidricos, que permita integrar la capaci-
dad entre las distintas instancias de gobierno y de éstas con los usuarios, el
sector privado y social. De igual manera, para intermediar, conciliar con-
flictos y especialmente para implementar esquemas, convenios y acuerdos
para la obtencion y canalizacion de recursos por parte de la Federacion a
diferentes actores sectoriales.

De nuevo, se deben aprovechar las posibilidades que dan la Constitu-
cion y la Ley de Aguas Nacionales para la descentralizacion de la gestion
hidrica. De esta manera, habra que definir en el cuerpo de las leyes esta-
tales, las acciones concretas que pueden ser acordadas o convenidas con
la Federacion que establece la propia ley que regula a ésta, tales como los
trabajos que permitan conocer la ocurrencia del agua en el ciclo hidrolo-
gico, la oferta y demanda de agua, el levantamiento de los inventarios del
uso del agua, suelo, y de usuarios, asi como de otra informacion relevante.
La posibilidad de intervencion de los estados, cuando se presenten proble-

25 El Banco Mundial define a la gobernabilidad como “la manera en la cual el poder es
ejercido en un pais para el manejo de la economia y de los recursos sociales para el desarro-
llo” (World Bank, 1992). Con base en esa definicion, el Banco Mundial plantea que su pre-
ocupacion por la gobernabilidad atiende a dos tipos de razones. La primera tiene que ver con
su propia experiencia, que le ha mostrado que la gobernabilidad es central en la creacion de
un ambiente propicio para el desarrollo. La segunda esta intimamente ligada tradicionalmen-
te, al considerar el ambiente en que se daban las inversiones. El Banco Mundial ha limitado
su intervencion al manejo correcto de las entidades que manejaban los proyectos financiados,
sin poner atencion a los obstaculos en que este sistema se desenvolvia. Influencio a los presta-
tarios para introducir nuevas leyes y regulaciones sin tener en cuenta que los sistemas legales
como un todo no eran operacionales y las leyes no se implementaban efectivamente.
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mas de escasez o contaminacion grave, las bases de colaboracion para la
ejecucion, por parte de los estados, de determinados actos administrativos
y fiscales relacionados con la explotacion, uso o aprovechamiento de las
aguas y bienes nacionales y con la prevencién y control de contamina-
cion del agua; la posibilidad de reducir o suprimir las zona federales en el
perimetro de las poblaciones y convenir su custodia y conservacion, y la
ejecucion de los programas federales coordinados.

Por lo que se refiere a las atribuciones de las instancias estatales del
agua, deben igualmente fortalecerse para, entre otras cosas, atender los
asuntos y proyectos estratégicos y de seguridad estatal en materia hidrica;
la de apoyar, conjuntamente con la autoridad federal del agua y de los otros
estados ubicados en una misma cuenca o region, la elaboracion de estu-
dios y evaluaciones necesarios para ampliar y profundizar el conocimiento
acerca del ciclo hidrologico del estado y la cuenca, e integrar el sistema es-
tatal de informacion sobre cantidad, calidad, usos y conservacion del agua,
y establecer los canales de comunicacion correspondientes adecuados para
difundirlo; adoptar las medidas necesarias para el cumplimiento de acuer-
dos y convenios de coordinacidén y concertacion tomando en cuenta el
interés de los estados y sus municipios, la de proponer a las autoridades
federales competentes la expedicion de reglamentos, zonas de veda, zonas
de reserva y declaratorias, y apoyar en la vigilancia de su cumplimiento;
apoyar el desarrollo de los distritos y unidades de riego y convenir con la
Federacion, la participacion de los estados en los determinados actos de
administracion del agua y sus bienes inherentes y de prevencion y control

Gobernabilidad es un concepto relativamente novedoso que ha sido definido de diferen-
tes maneras: primera, como un proceso de equilibrio permanente entre las necesidades y
las capacidades de gobierno (véase Kooiman, 1990). Segtin esta definicion, una sociedad
es gobernable cuando no hay mucha diferencia entre las necesidades (problemas) y las ca-
pacidades); segunda, como la capacidad para mantener las disfuncionalidades bajo control
al mismo tiempo que se conduce el cambio hacia las direcciones deseadas; y tercera, como
el estado de un territorio donde es posible producir politicas publicas y acciones colectivas
que sean capaces de resolver problemas y abordar el desarrollo (véase Lefévre, 2003). Esta
definicion implica que la gobernabilidad no sélo se preocupa por la resolucion de proble-
mas urbano-espaciales, como son el transporte, la vivienda y la degradaciéon ambiental,
sino que también apoya el desarrollo, lo cual significa que la gobernabilidad esta orientada
al futuro y al crecimiento. Personalmente, encuentro mas ilustrativa la ltima definicion,
sobre todo si va reforzada por una apostilla que diga: “la buena gobernabilidad es el re-
sultado de sumar la accién de gobierno, la involucracion de agentes socioeconémicos y la
participacion ciudadana”. José Miguel Fernandez Guell.
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de la contaminacion, a que se refiere la Ley de Aguas Nacionales. Aspec-
tos concretos de gestion integrada del agua relacionada con determinados
actos administrativos que se pueden coordinar con la Federacion son la re-
gulacion, control y vigilancia de la explotacion, uso o aprovechamiento de
las aguas como medicion y verificacion de medidores, el fomento de uso
eficiente del agua y el retiso, la verificacion del cumplimiento de las normas
oficiales mexicanas y de otras normas en materia de seguridad hidraulica y
de equilibrio ecoldgico y proteccion al ambiente; y la vigilancia para evitar
dafios a los ecosistemas por el aprovechamiento del recurso, y fundamen-
talmente delegar a los municipios el ejercicio de cobro por derechos de
uso del agua, otorgandole una participacion minima por la administracion
de los ingresos correspondientes. Respecto a los bienes inherentes al agua,
puede intervenir el estado en algunos actos administrativos, como el le-
vantamiento y actualizacion de su inventario, asi como el inventario de las
obras de infraestructura hidraulica existentes. También podrian coadyuvar
con la Federacion en la vigilancia del uso o goce de zonas federales y en la
explotacion, uso o aprovechamiento de materiales pétreos, asi como para
mantener limpios los cauces, vasos y zonas estatales y federales y vigilar
que no se presenten dafios a los ecosistemas. Asimismo (o igualmente),
podrian gestionar los estados o los municipios el establecimiento de zonas
de veda, reserva, reglamentadas o declaratorias de acuiferos sobreexplo-
tados, y eventualmente podrian apoyar a la Federacion en la ejecucion de
programas de vigilancia, para su cumplimiento.

Sin duda, la aprobacion de estas iniciativas, ademas de que coadyuda-
ria a mejorar sustancialmente el nivel de aplicabilidad respecto a la leyes
locales existentes, permitiria que los estados cuenten con leyes de gestion
novedosa con bases muy sélidas, modernas y adaptables a las circunstan-
cias y necesidades que se presentan ahora mismo en los propios estados y
las que puedan presentarse en el mediano y largo plazos. De esa manera, se
aprovecharian las posibilidades que de suyo tienen los estados, para legiti-
mar muchas de las acciones que ya se vienen realizando, apuntalaria otras
de gran relevancia para lograr el uso eficiente del agua y cuidar la calidad
de las fuentes y de la prestacion de los diferentes servicios hidricos en los
estados, y fundamentalmente se aprovecharian las grandes oportunidades
que ofrece la Ley de Aguas Nacionales reformada, para que los estados de
la Repuiblica incrementen su preponderancia en la gestion integrada del
agua, y asi se construya desde la base, una politica hidrica incluyente,
participativa y democratica.
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