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CAPITULO SEGUNDO
LA DESCENTRALIZACION

I. LA NATURALEZA DE LA DESCENTRALIZACION
EN MEXICO

En México, la descentralizacion es un proceso relativamente
nuevo, quizé no tanto en el lenguaje, pero si en las practicas de
la administracion publica. Su implementacion se ha dirigido
principalmente a distender las presiones politicas planteadas
por la excesiva concentracion de decisiones en el gobierno fe-
deral. Es decir, se ha hecho consistir en una herramienta para
afrontar crisis, implicando un reconocimiento de errores acu-
mulados por una administraciéon publica que ha concentrado
mas atribuciones que las que es capaz de ejercer con eficacia.
Ese reconocimiento se ha expresado en decisiones politicas,
que de manera intermitente han tenido lugar en el pais a partir
de la década de los afios ochenta, inaugurando este aliento des-
centralizador la reforma municipal impulsada por el presidente
Miguel de la Madrid, que, como lo sefiala Victoria Rodriguez,'
fue decisiva, no solo porque puso los cimientos sobre los que se
han construido los programas de descentralizacion subsecuen-
tes, sino también porque inici6 el desarrollo de una “cultura de
la descentralizacion” en México. En respuesta a la demanda ge-
neralizada de una mayor descentralizacion, el presidente De la
Madrid envi6 al Congreso de la Union, una iniciativa para mo-
dificar el articulo 115 de la Constitucién Politica; con esta re-

21 La descentralizacion en México. De la reforma municipal al nuevo fede-
ralismo, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1999.
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26 LA GESTION DESCENTRALIZADA DEL AGUA EN MEXICO

forma se fortaleci6 el orden de gobierno municipal, al que se
dotaba de nuevas atribuciones y recursos, en la iniciativa se de-
line6 la justificacion politica de la reforma en los siguientes tér-
minos:

La centralizaciéon que en un periodo anterior permitié que el
pais acelerara su crecimiento econémico y su desarrollo social
ha dejado de ser 1til y se ha convertido en una severa limitacion
para el proyecto nacional del pais...

A la reforma municipal le sigui6 la descentralizacioén educati-
va, de la que si bien se habian sentado las bases en el gobierno del
presidente José Lopez Portillo (1976-1982), mediante la descon-
centracidon que permitio la creacion de 31 delegaciones generales
de la Secretaria de Educacion Publica en cada una de las entida-
des federativas, a las que se dot6 de responsabilidades y funcio-
nes operativas, no fue sino hasta el gobierno del presidente De la
Madrid cuando se transfirio a los gobiernos estatales la responsa-
bilidad absoluta de la educacion basica y normal federal, lo que
implico no so6lo desconcentrar la administracion educativa, sino
descentralizar constitucional y politicamente la educacion desde
el gobierno federal a los estados y municipios.?

Otro hito de la reforma politica descentralizadora fue el caso
de los servicios de salud, también durante el gobierno del presi-
dente De la Madrid, dentro de la estrategia general de descentra-
lizacion de la vida nacional. El proceso se inici6 en los servicios
dirigidos a poblacidn abierta (la que no estd incorporada a algin
sistema de seguridad social), y se propuso integrar en un solo or-
ganismo los servicios que antes prestaban los gobiernos federal,
estatal, el Programa de Solidaridad Social por Cooperacion Co-
munitaria y la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados. El objetivo era acercar los re-

22 Aguilar Villanueva, Luis F., “El federalismo mexicano: funcionamiento
y tareas pendientes”, en Hernandez Chavez, Alicia (coord.), Hacia un nuevo fe-
deralismo, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996.
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cursos y los procesos de toma de decisiones al lugar donde se ge-
neraban las demandas de salud. En forma complementaria y a fin
de generar el marco constitucional y legal adecuado, se reformé
el articulo 40. de la carta magna y se promulgo la Ley General de
Salud, en la que se definieron las facultades que correspondia
ejercer al gobierno federal y aquellas en las que concurririan las
entidades federativas y los municipios.

I1. LOS CONSEJOS DE CUENCA COMO EXPERIENCIAS
DE DESCENTRALIZACION EN MATERIA DE AGUA

Si bien es cierto que en materia de planeacion, desde 1975 el
Plan Nacional Hidraulico®® reconocid que en el aprovechamiento
de los recursos hidraulicos la cuenca resultaba la unidad de pla-
neacion mas adecuada, especialmente porque con ello se respeta-
rian los espacios naturales del ciclo hidrolégico y seria posible
establecer un valor promedio a la disponibilidad del agua, no fue
sino hasta la reforma legislativa de 1992 cuando en México las
estructuras institucionales tendieron a ajustarse a esta regionali-
zacion natural que trasciende la geografia politica estatal.

El articulo 13 de la Ley promulgada en ese afio creo los conse-
jos de cuenca, en los siguientes términos:

La Comision, previo acuerdo de su Consejo Técnico, establece-
ra consejos de cuenca que seran instancias de coordinacion y
concertacion entre la CNA, las dependencias y entidades de las
instancias federal, estatal o municipal y los representantes de los
usuarios de las distintas cuencas hidrologicas, con el objeto de
formular y ejecutar programas y acciones para la mejor adminis-
tracion de las aguas, el desarrollo de la infraestructura hidrauli-
ca y de los servicios respectivos y la preservacion de los recur-
sos de la cuenca.

23 Antologia de la Planeacion en México, México, Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico-Fondo de Cultura Econémica, 1985, t. 5.
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Ningun articulo de la Ley abordé de nuevo el tema de los con-
sejos de cuenca, y no fue sino hasta el Reglamento de ésta, expe-
dido en 1994, en cuyo titulo segundo, capitulo III, se alojaron tres
articulos (15 a 17), en los que se abordan los temas relativos a:

1. Su delimitacion territorial (que corresponde al area geografi-
ca de la cuenca).

2. Su integracion (El Director General de la Comision Nacio-
nal del Agua, quien lo preside; un Secretario Técnico, que care-
ce de voto; un representante de los usuarios de la cuenca por ti-
po de uso y cuyo nuimero no sera inferior al resto de los
integrantes del Consejo; los titulares de los poderes Ejecutivos
de las entidades federativas comprendidas en la cuenca, quienes
concurren a invitacion de la CNA, asi como un namero indeter-
minado de funcionarios de dependencias y entidades de los go-
biernos federal, estatales y municipales, asi como instituciones,
organizaciones y representantes de organizaciones sociales que
se considere conveniente por los miembros del consejo, en el
entendido de que so6lo disponen de voz en las sesiones).

3. Su organizacién y funcionamiento (de acuerdo con reglas
expedidas por la CNA, las cuales determinaran acciones y proce-
dimientos para la realizacion de una serie de acciones orientadas
a proponer lineamientos que reflejen la realidad del desarrollo hi-
dréulico en la cuenca; promover la participacion de autoridades y
sociedad en la formulacién, aprobacion, seguimiento, actualiza-
cion y evaluacion de la programacion hidraulica de la cuenca;
promover la integraciéon de comisiones de trabajo para plantear
soluciones y recomendaciones; concertar con la CNA las priori-
dades de uso y los demads instrumentos previstos en la programa-
cion hidraulica; apoyar las gestiones necesarias para lograr la
concurrencia de los recursos técnicos, financieros, materiales y
tecnoldgicos que requiera la ejecucion de acciones, y participar
en el desarrollo de estudios financieros que lleve a cabo la CNA
con objeto de determinar los montos de las contribuciones de los
usuarios para apoyar la ejecucion de la CNA).

En cuanto a la composicion de los consejos de cuenca, el pro-
pio Reglamento establece que estarian constituidos por los titu-
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lares de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidréaulicos, la
Comision Nacional del Agua, Hacienda y Crédito Publico, De-
sarrollo Social, Energia, Minas e Industria Paraestatal, Salud y
Pesca; los titulares de los poderes ejecutivos de las entidades fe-
derativas comprendidas dentro del ambito de los consejos de
cuenca; hasta seis vocales representantes de los usuarios que co-
rresponden a cada uno de los usos dentro del &mbito del consejo
de cuenca respectivo. Todos los representantes contaban con voz
y voto, excepto los titulares de la Secretaria de Agricultura y Re-
cursos Hidraulicos y el director general de la Comision Nacional
del Agua. Sin embargo, el primero, ademas de fungir como presi-
dente del Consejo, tendria voto de calidad en caso de empate, y el
segundo fungiria como secretario del consejo y supliria las au-
sencias del presidente.

A la fecha se han conformado 25 consejos de cuenca. El pri-
mero de ellos, el 28 de enero de 1993 (Lerma-Santiago); el se-
gundo, el 16 de agosto de 1995 (Valle de México), y los demas
entre diciembre de 1998 y septiembre de 2000. De alguna mane-
ra, la distancia de mas de siete anos entre la conformacion del pri-
mero y el ultimo refleja el cambiante acento en el interés de la au-
toridad central por impulsar su creacion. Por otra parte, destaca el
hecho de que siendo el consejo de cuenca, pretendidamente, una
instancia de participacion, la oportunidad para su conformacion,
hasta ahora, ha sido resuelta por una decision unilateral de la au-
toridad central.

En 1997 se reform¢ el Reglamento de la Ley de Aguas Nacio-
nales y se modifico la estructura interna de los consejos de
cuenca; se buscd un mayor balance entre representantes guber-
namentales y usuarios; se redujo el nimero de los primeros y se
considero ilimitado el de los segundos. En ese mismo afio se cred
dentro de la estructura de la CNA la Gerencia de Coordinacién
de Consejos de Cuenca, a la que se confio la estrategia general
para la creacion de los consejos, que constaba de cuatro fases:
gestacion, instalacion, consolidacion inicial y operacion y desa-
rrollo.
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En suma, la coordinacién Federacion-estados-municipios en
materia hidrica en el pais, propuesta en la Ley de Aguas Naciona-
les de 1992, tiene un marco de actuacion que se denomina consejo
de cuenca, y, analizada su naturaleza, podemos decir que se trata,
en estricto sentido, de una entidad de apoyo, de consulta, a los go-
biernos y grupos locales, pero carente de atribuciones ejecutivas.

Dicha coordinacién es una entidad coadyuvante de la autori-
dad federal en la planificacion, gestion, control y fiscalizacion de
las acciones a realizar. Sus acuerdos no son vinculantes, dado que
la autoridad federal tiene, de manera unilateral, la mas absoluta
facultad discrecional para asumirlos o desecharlos, si asi lo con-
sidera conveniente, por lo que la Ley de Aguas Nacionales nada
aport6 en materia de descentralizacion, ni en sus aspectos admi-
nistrativos ni en sus aspectos politicos.

Es decir, lareforma legislativa de 1992 no aportd, estrictamen-
te hablando, ningtin elemento a favor de la descentralizacion, y
en ese sentido hay que reconocer la congruencia existente entre
los apartados conceptuales de la Ley y los que proveen el marco
institucional de actuacion de la autoridad, congruencia de la que,
como veremos mas adelante, carece la extensa reforma de abril
de 2004.

Alo sumo, la Ley de Aguas Nacionales de 1992 planteo, en su
articulo 5o., la posibilidad de que el Ejecutivo federal se coordi-
ne con los gobiernos de las entidades federativas y municipios,
cuidandose bien el legislador de agregar, en el mas puro estilo
centralista: “...sin afectar sus facultades en la materia...”, si bien
es correcto que asi fuera, dado que en la estructura jerarquica de
la legislacion mexicana, una ley reglamentaria de una disposi-
cion constitucional, como lo es la de Aguas Nacionales, respecto
del articulo 27 constitucional, que fija el régimen juridico de las
aguas nacionales y confiere a “la Nacion” —que, para efectos
practicos, es el gobierno federal— la propiedad de las aguas “na-
cionales” —que son practicamente todas— no puede pasar por
encima de la disposicion de origen, es decir, la norma constitu-
cional reglamentada.
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Hay que repetirlo: en México, la gestion del agua no presenta
ningun grado de descentralizacion ni en lo administrativo ni en
lo politico. La descentralizacion administrativa es una forma ju-
ridica en que se organiza la administracion publica, mediante la
creacion de entes publicos, dotados de personalidad juridica y
patrimonio propios. De acuerdo con la doctrina,?* de manera una-
nime, el Unico caracter que se puede sefalar como fundamental
del régimen de descentralizacion es el de que “los funcionarios y
empleados que lo integran gozan de autonomia organica y no es-
tan sujetos a los poderes jerarquicos”. Es una forma juridica en
que se organiza la administracion publica, mediante la creacion
de entes publicos por el legislador, responsables de una actividad
especifica de caracter publico.

Es decir, la esencia de los organismos descentralizados es su
separacion de la administracion central, en el sentido de que no
estan sujetos a las decisiones jerarquicas de ésta, por lo que es, al
mismo tiempo, una separacion organica, administrativa y técni-
ca. En suma, es una técnica de organizacion juridica de un ente
publico que integra una personalidad a la que se le asigna una
competencia territorial y un conjunto de atribuciones, a efecto de
que las ejerza en forma auténoma, no subordinada jerarquica-
mente a otro ente central. Desde la perspectiva politica, este tipo
de descentralizacion constituye una forma de distribuir el ejer-
cicio del poder entre distintos entes de derecho publico, ubicados
en distintos 6rdenes de gobierno, y, mas concretamente, atafie a
la delegacion o transferencia de facultades de la Federacion a los
gobiernos de los estados. Ninguno de estos atributos estan pre-
sentes en los consejos de cuenca, tomando en cuenta que los nive-
les restantes al central estan en total subordinacion jerarquica
respecto de éste.

24 Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo,
Meéxico, Porrta, 1979; Fraga, Gabino, Derecho administrativo, México, Porraa,
1973; Diccionario Juridico Mexicano, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1993.
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Salvador Parrado Diez, en un analisis de la eficacia de los con-
sejos de cuenca mexicanos en su contribucion a la gestion del
agua, sefiala que en México se corre el riesgo de que la participa-
cion de los usuarios de la cuenca y las autoridades se perciba co-
mo un instrumento de validacién o certificacion y no de concerta-
cion y codecision, agregando que los consejos de cuenca son
insuficientes porque el area territorial que cubren es demasiado
extensa para incentivar a los usuarios individuales a comprome-
terse con reglas colectivas decididas por representantes a los que
ven remotos.

Ademas, compara los casos de México y Espafa, y sehala
que en uno y otro paises los consejos de cuenca se ubican en el
nivel regional, con la diferencia de que bajo el mismo nombre se
encuentran dos realidades distintas: en el primer caso realizan la
funcién de coordinacion interadministrativa y de concertacion
con los usuarios, y en el segundo cumplen una funcién de pla-
neacion a través de la programacion hidraulica. En México, las
gerencias estatales siguen dependiendo de las regionales en los
casos en que un estado tiene territorio en diversas cuencas hidro-
graficas, mientras que en Espafia el nivel estatal esta compuesto
por los organismos de cuenca intracomunitarios (intraestatales,
en la denominacion mexicana), los que dependen directamente
del gobierno de la comunidad auténoma; los consejos de cuenca
mexicanos y sus organizaciones auxiliares no tienen personali-
dad juridica, no administran fondos, mientras que los espafioles
ejercen recursos y disponen de facultades ejecutivas. En México,
en lo que se refiere a la adecuacion de la actividad de los consejos
a la regulacion de la actividad, queda un importante margen de
actuacion entre la realidad actual y el horizonte previsto, siendo
el caso que la CNA es el Ginico agente con capacidad para impul-
sar el proceso de regulacidén que permita reducir dicho margen,
mientras que en Espafa los organismos de cuenca, con el apoyo
del Consejo del Agua de la Cuenca, realizan la planeacion hidro-
logica participada y albergan en su seno diversos 6rganos con los
que se desarrolla la gestion participada del agua: Junta de Gobier-
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no, Comisién de Desembalse, Junta de Explotacion y Junta de
Obra. Ademas, a diferencia de lo que sucede en México, el Plan
de Cuenca espafiol tiene caracter normativo y vinculatorio entre
la actividad del Organismo de Cuenca y la administracion hi-
draulica general.

ITI. EL CASO DE LA CUENCA DEL RiO SONORA

Un ejemplo cercano para los sonorenses de la parte media del
estado permite ver la ineficacia de los consejos de cuenca, dada
su falta de operatividad, para resolver o para encauzar un princi-
pio de solucion, para discutir a fondo el problema hidrologico y
ambiental de la sobreexplotacion de los acuiferos en la cuenca
del Rio Sonora. Al respecto, Moreno? presenta algunos datos:

Recarga y extraccion en acuiferos de la cuenca
del Rio Sonora
(Millones de metros cubicos)

Volumen
Acuifero Recarga Volumen de extraccion Déficit
: concesionado | (segiin estudios :
técnicos)
Costa
de Hermosillo 250 431 430 -181
Rio Zanjon 77 90 109 - 13
Rio Sonora 67 115 57 - 49
Rio
San Miguel >2 > >7 -1
Total 446 690 654 -244

25 QOp. cit., nota 18, p. 395.
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Por otro lado, segin datos de la Comision Estatal del Agua
(2006), el fenomeno de la erosidn del suelo en la parte alta de la
cuenca, generador del arrastre de todo tipo de materiales y un ma-
yor azolvamiento de las presas, en 2005 presentaba los siguientes
datos:

Erosion en la cuenca

Tasa de erosion Lamina
Subcuenca Km? anual de suelo
(toneladas/km?) | perdida (mm)
San Miguel 4216 271.85 13.59
Zanjon 4300 104.14 5.21
Total 20 197
Promedio 206.79 10.34

FUENTE: Comision Estatal del Agua.

La misma CEA ha reportado que mas de 90% de los pozos de
extraccion en la cuenca no disponen de medidores volumétricos,
asi como 36 por ciento de aprovechamientos que no tienen titulos
de concesion identificados y 28 por ciento de aprovechamientos
que, en distintas magnitudes, utilizan un volumen mayor al con-
cesionado, todo ello aunado al rentismo y la proliferacion de
areas abandonadas.

El abasto de agua potable a la capital del estado, que concentra
85% de dicho uso en la cuenca del Rio Sonora, entrd en una crisis
severa en 1999; sus rasgos sobresalientes consistieron en que la
presa Abelardo L. Rodriguez, principal fuente de abastecimiento
de la ciudad, se encontraba enteramente seca; la capacidad de la
infraestructura para las fuentes de agua subterranea habia llegado
al limite de sus capacidades para generar una oferta de agua equi-
parable a la demandada por los distintos usos de la ciudad; la
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cuenca del Rio Sonora habia entrado al quinto afio consecutivo
de sequia, con un promedio de precipitaciones de 276 milime-
tros, muy por debajo de la media historica, de por si baja, de 400
milimetros, y el suministro del servicio en la ciudad se habia re-
ducido notablemente, brindandose durante 16 horas al dia. Estas
condiciones no hicieron otra cosa que agravarse, y en marzo de
2005 el organismo operador del sistema de agua potable de la
ciudad se vio obligado a reducir el suministro a ocho horas, y, en
su etapa mas critica, a cuatro horas diarias.

Un tercer problema, propio de la parte baja de la cuenca del rio
Sonora, consiste en la sobreexplotacion del acuifero de la region
agricola de la costa de Hermosillo. En 1945 el nivel estatico del
agua se encontraba a 15 metros debajo del nivel medio del mar;
para 1980 éste habia descendido a 40.5 metros, y para 2005 se en-
contr6 a 64 metros.

En agosto de 2004, en el seno de la vigésima sesion de trabajo
del grupo de seguimiento y evaluacion del Consejo de Cuenca del
Alto Noroeste, que comprende a la cuenca del Rio Sonora, a inicia-
tiva de la Gerencia Regional Noroeste de la Comision Nacional del
Agua, un grupo de asesores del Banco Mundial presentaron algu-
nos resultados del trabajo de investigacion realizado en la region
agricola de la costa de Hermosillo, en cuya sintesis sefialaron:

* La existencia de extracciones que exceden el volumen de re-
carga natural promedio, confirmadas a partir del consumo
eléctrico en los pozos, superficies de cultivos verificados con
imagenes de satélite y laminas de riego medidas;

* Incremento creciente de costos de extraccion por abatimiento
de niveles freaticos (1.01 metro al afio);

* Avance de la intrusion salina (de cada 10 litros de agua que
entran al acuifero de la Costa de Hermosillo, cuatro son de
agua salada);

* Agotamiento acelerado del volumen econémicamente aprove-
chable en los acuiferos, bajo las condiciones prevalecientes
de la tecnologia y los mercados (por ejemplo: cultivos que
dejarian de ser rentables sin subsidio de energia eléctrica).
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Entre los principales factores que se evaluaron en la misma
reunion se mencionaron los siguientes:

* Rezago tecnologico en la agricultura: sélo 17 por ciento de la
superficie cuenta con riego por goteo.

* Deficiencias en el uso de la tecnologia: laminas de riego que
exceden los requerimientos (30 por ciento en la vid).

* Peso decisivo de cultivos con alta demanda de agua (basicos,
alfalfa y otros forrajes) regados por gravedad (54 por ciento
de la superficie regada; 49 por ciento del agua utilizada; 9 por
ciento del valor de la produccion).

* Subsidios que estimulan un padrén de cultivos inadecuado al
valor estratégico del agua.

A pesar de la gravedad y dimensiones de los tres problemas
apuntados, veremos a continuacion el nivel de atencidon que €stos
merecieron en el llamado Grupo de Seguimiento y Evaluacion
del Consejo de Cuenca del Alto Noroeste.

El Consejo de Cuenca se constituyo el 19 de marzo de 1999,y
en el apartado de antecedentes del acta correspondiente se hacian
ver las “...dificultades crecientes para conciliar las disponibilida-
des y demandas de agua, asi como la mayor competencia entre
usos y usuarios del recurso...”, se agrega que “la contaminacion
de cuerpos de aguas subterraneas y superficiales generan proble-
mas ambientales y de salud que resulta imperativo atacar con efi-
cacia”.

En dicha acta se hizo constar la creacion del Grupo de Segui-
miento y Evaluacion (GSE), que deberia quedar formalmente
constituido antes de 120 dias, y cuyas funciones principales con-
sistian nada menos que en “formular y consensar una agenda del
agua para la cuenca, que incluira los asuntos relevantes y priori-
tarios que debera atender y resolver el propio Consejo”. Poste-
riormente, el 22 de julio de 1999 se conformo¢ el citado GSE, al
que se agregaron los siguientes objetivos: “instrumentar, dar se-
guimiento y evaluar periddicamente las acciones y acuerdos que
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tome el Consejo de Cuenca, retroalimentandolo de informacion y
analisis que permitan la eficaz toma de decisiones”. Es decir, a
las tareas relacionadas con la formulacion de una agenda consen-
suada que deberia atender y resolver el Consejo de Cuenca, el
GSE sumaba la implementacién, seguimiento y evaluacion pe-
riodica de las acciones a cargo de aquél. Veamos ahora los acuer-
dos del GSE sobre los problemas sefalados parrafos arriba:

En el acta que da cuenta de la cuarta sesion del GSE, del 14 de
abril de 2000, se sefial6 como punto nimero 5 del orden del dia:
“Abastecimiento de agua para la ciudad de Hermosillo”, y se se-
nalo en el acuerdo correspondiente lo siguiente:

Con respecto al punto nim. 5, el Ing. Javier Garcia Gomez, Di-
rector Técnico de la Comision de Agua Potable y Saneamiento
del Estado de Sonora, present6 a los integrantes del GSE el pro-
yecto para el abastecimiento de agua potable a la ciudad de Her-
mosillo, dando a conocer las diferentes opciones técnicas para
la disposicion de volimenes.

El 28 de junio de 2000 se celebro la sexta sesion del GSE, y en
el punto 3 del orden del dia: “Seguimiento de acuerdos del Con-
sejo de Cuencas y del GSE”, en el acuerdo correspondiente se
asento lo siguiente:

En el grupo de ordenamiento y uso del agua se esta trabajando
con los problemas de: Deficiente manejo del agua en la agricul-
tura en la Costa de Hermosillo. En el grupo de conservacion de
cuencas se avanza con el problema de la sobreexplotacion del
acuifero de la Costa de Hermosillo.

No fue hasta ocho meses después, en la decimaprimera se-
sion de trabajo del GSE, celebrada el 22 de febrero de 2001, en
cuyo orden del dia se previd un asunto relacionado con los
acuerdos anteriores, cuando se sefialo en el punto 6: “Propuesta
de creacion de 6rganos auxiliares”, y se derivo de éste el siguien-
te acuerdo:
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Se reviso la necesidad de instalar formalmente los grupos de tra-
bajo especializados que han venido funcionando desde el pasa-
do afio 2000 en materia de ordenamiento y uso eficiente del
agua y el de saneamiento, con los problemas de sobreexplota-
cion del acuifero de la Costa de Hermosillo; uso y manejo del
agua en la agricultura del Distrito de Riego 051 Costa de Her-
mosillo y con el problema de la falta de tratamiento de aguas re-
siduales de la ciudad de Hermosillo.

El 6 de julio de 2001 se celebro la decimasegunda sesion de
trabajo del GSE. En el orden del dia se contemplo la “Presenta-
cion de avances de la mesa de trabajo Sobreexplotacion del Acui-
fero de la Costa de Hermosillo™, y se hicieron constar el siguiente
comentario y acuerdo:

(Comentario). En el punto nimero 3, el Ing. Federico Pérez
Guevara dio a conocer los avances sobre la documentacion del
problema de la sobreexplotacion del acuifero de la Costa de
Hermosillo, sefialando las limitaciones que esto implica para el
desarrollo regional, sus retos, acciones y estimacion de inversio-
nes requeridas para implementar el proyecto de estabilizacion.

(Acuerdo). Se debe continuar trabajando en la documenta-
cion del problema del tratamiento y distribucion de las aguas re-
siduales de la ciudad de Hermosillo.

El 11 de diciembre de 2001 se celebro la decimacuarta sesion
de trabajo, y en ella se contempld la “Evaluacion del programa
2001 y presentacion de la propuesta del programa 2002”. Al res-
pecto se comento6 lo siguiente:

El Lic. Omri Flores Sanchez present6é una evaluacion de los
avances alcanzados en el afio 2001 por parte del GSE, desta-
cando que se avanzd en la revision y busqueda de propuestas
en los trabajos relacionados con la sobreexplotacion de los
acuiferos de la Costa de Hermosillo y Caborca, asi como en el
problema del saneamiento de la ciudad de Hermosillo.
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Durante la décima quinta sesion de trabajo, celebrada el 20 de
marzo de 2002, se dijo lo siguiente:

...el vocal pecuario, Lic. Juan Manuel Guerra Luzania, abordo
el problema de la distribucion de las aguas residuales de la ciu-
dad de Hermosillo, con lo cual da respuesta de su demanda en el
sentido de que se contintie trabajando sobre el tema; al respecto,
la busqueda de solucién a este problema es una de las tareas que
estan contempladas en el programa de actividades del GSE del
afio 2002. En lo que se refiere a la sobreexplotacion del acuifero
de la Costa de Hermosillo, el Ing. Federico Pérez Guevara sefia-
16 que se encuentra elaborando un documento borrador con los
avances a la fecha, pero que todavia no se dispone de la infor-
macion oficializada con respecto a las aportaciones al acuifero.

El 7 de junio de 2002, durante la celebracion de la decima-
sexta reunion de trabajo del GSE, el vocal pecuario manifestod
“...que se continue revisando el problema de la distribucion de las
aguas residuales de la ciudad de Hermosillo...”.

Por otro lado, en la misma sesion se tomo el siguiente acuerdo:
“Avanzar en la revision y busqueda de alternativas para el pro-
blema de distribucion de las aguas residuales de la ciudad de Her-
mosillo”.

En la decimanovena sesion del GSE, del 13 de diciembre de
2002, se dijo lo siguiente:

Con respecto al uso publico urbano y pecuario, el Lic. Juan Ma-
nuel Guerra Luzania propuso que se continte trabajando con el
problema del tratamiento y distribucion de las aguas residuales
de la ciudad de Hermosillo hasta que se llegue a establecer los
acuerdos de coordinacidn y concertacion.

En la misma sesion se tomo el siguiente acuerdo:

Los vocales representantes de los usos pecuario, publico urbano
y gobierno del estado promoveran las reuniones para retomar la
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mesa de trabajo que atienda la problematica del saneamiento de
la ciudad de Hermosillo.

Durante la vigésima sesion de trabajo del GSE, celebrada el 13
de mayo de 2003, se asent6 lo siguiente:

El Ing. Héctor Ramén Valdez Aguayo, Subdelegado de Opera-
cion de la Comision Nacional Forestal (CONAFOR) presenta el
programa de esa dependencia del Gobierno Federal para la refo-
restacion de la parte alta del rio Sonora y las acciones que se es-
tan desarrollando con el fin de captar mas agua en las partes ba-
jas de la cuenca.

En la vigésima quinta sesion de trabajo del GSE del Consejo
de Cuenca del Alto Noroeste se menciond lo siguiente:

En asuntos generales, el Lic. Juan Manuel Guerrero Luzania, vo-
cal del uso pecuario, propuso que se retome en este grupo de se-
guimiento el asunto relacionado con el tratamiento y distribucion
de las aguas residuales de la ciudad de Hermosillo, para lo cual se
activara el nuevo grupo de trabajo de saneamiento de la ciudad de
Hermosillo, que trabajara en la elaboracion de un plan de trabajo
para facilitar su analisis y alternativas de solucion.

Durante la vigésima sexta reunion del GSE, del 27 de abril de
2005, se menciono lo siguiente:

Se realizo la presentacion de los resultados del estudio sobre el
manejo sostenible del agua en la Costa de Hermosillo y cuenca
del rio Sonora por parte del consultor Octavio del Conde. En di-
cho estudio quedé de manifiesto la sobreexplotacion que se esta
haciendo de los acuiferos ubicados en la zona de estudio y hace
un comparativo entre los usuarios agricola y publico urbano, res-
pecto a las aportaciones y necesidades a la economia regional. El
consultor, Dr. Atanasio Espinoza, manifestd que uno de los resul-
tados del estudio, es la incosteabilidad econdémica de los cultivos
basicos como el trigo, por su alto consumo de agua. Se reviso
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ademas que la mayor parte de los productores de la Costa de Her-
mosillo registrarian pérdidas en caso de desaparecer los subsi-
dios. El estudio concluye con la presentacion de algunas propues-
tas entre las que se observan la reconversion de subsidios por
inversiones que faciliten el cambio tecnoldgico, que permitan el
ahorro de agua y la compra de derechos. Siguiendo con el orden
del dia, en el apartado de comentarios, el Lic. Marco Antonio
Molina, representante de los productores agricolas de la Costa de
Hermosillo, sefial6 que las alternativas para el cuidado del acuife-
ro deben de ser aquellas que no dafien a los agricultores y que es-
tas deben de resultar de un estudio integral de toda la cuenca del
rio Sonora. Enseguida, el C. Miguel Angel Castillo Rivera, vocal
del uso agricola del Consejo de Cuenca, expuso la situacion que
estan pasando los productores de la Costa, principalmente el sec-
tor de los colonos agropecuarios y como se han venido realizando
acciones tendientes al cuidado del acuifero desde afios atras, ofre-
ciendo el interés de su sector y apoyo para trabajar en acciones en
beneficio del acuifero. Continuando con el tema, el C. P. Hugo
Borgo Hernandez, vocal del uso industrial del Consejo de Cuen-
ca, propuso que se integre un grupo de trabajo para que revise y
proponga las alternativas de solucion a los problemas planteados
en la exposicion presentada por los asesores del Banco Mundial.
Se presentaron comentarios a la propuesta, tales como que en los
trabajos del grupo se considere que se haga un proyecto integral
para producir agua en la parte alta de la cuenca del rio Sonora, ya
que el estudio sélo da soluciones para la Costa de Hermosillo,
por lo que se deben proponer soluciones de fondo en los que se
involucre a los tres niveles de gobierno y que el GSE del Consejo
de Cuenca del Alto Noroeste se encargara de retomar las pro-
puestas para iniciar los trabajos conducentes a la constitucion y
funcionamiento del grupo de trabajo.

En esa misma sesion se tomo el siguiente acuerdo:

Se integrara un grupo de trabajo para que revise y proponga las
alternativas de solucidn a los problemas del manejo sostenible
del agua en la cuenca del rio Sonora.
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Durante la vigésima octava sesion del GSE, celebradael 12 de
agosto de 2005, se coment? lo siguiente:

En el desarrollo de la presentacion, en el apartado correspon-
diente al rio Sonora, el C. P. Enrique Martinez Preciado, funda-
mento el proyecto de utilizar las aguas de la presa E1 Molinito
como fuente de abastecimiento para la ciudad de Hermosillo y
solicitd que se votara y tomara como acuerdo de esta sesion,
mismo que fue votado y aprobado por los vocales usuarios, la
revision del proyecto para abastecer de agua a la ciudad de Her-
mosillo, con las aguas de la presa El Molinito a través de un
acueducto. En este marco, el Ing. Pedro Montoya propuso que
Agua de Hermosillo defina una fecha para una reunién con
CNA de la gerencia Regional Noroeste y empezar a revisar la
vialidad de la propuesta, acorddndose ademas que el menciona-
do proyecto se presente al GSE en fecha préxima.

En esa misma sesion se tomo el siguiente acuerdo:

Agua de Hermosillo propondra la fecha a la Gerencia Técnica
de la Gerencia Regional Noroeste de la CNA para revisar el
abastecimiento de agua a la ciudad de Hermosillo, con las aguas
de la presa El Molinito, a través de un acueducto.

Como podemos ver, ni una de las més severas y prolongadas
sequias en la historia de la cuenca del Rio Sonora ni el desabasto
del servicio de agua potable, por mas de quince horas diarias, a
la capital del estado en el afio 2005, ni la sobreexplotacion del
acuifero de la costa de Hermosillo o la deforestacion de la parte
alta de la cuenca, asi como una gran cantidad de problemas aso-
ciados a éstos, han hecho posible que a lo largo de seis afios la
estructura de coordinacidn, concertacion, apoyo, consulta y
asesoria entre la Comision Nacional del Agua y las dependen-
cias y entidades de los tres 6rdenes de gobierno y los represen-
tantes de los usuarios del agua y de las organizaciones de la so-
ciedad, denominado Consejo de Cuenca, haya sido capaz de
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plantear un intento consistente de solucion a cualquiera de los
graves problemas abordados en las sesiones de trabajo de su
GSE y una estrategia de trabajo capaz de dimensionar el alcance
y la gravedad de los problemas presentes en su agenda, las rela-
ciones que éstos guardan entre si, asi como los distintos grados
de responsabilidad que recaen en los diversos entes congrega-
dos en el Consejo de Cuenca en torno a estos problemas, espe-
cialmente para allanar el camino a la adopcion de compromisos
serios, duraderos, que ataquen el fondo de dichos problemas.

Es decir, mas alla de las limitaciones naturales que a los conse-
jos de cuenca mexicanos impone una institucionalidad estruc-
turada de manera centralista, su desempefio revela al menos dos
fallas adicionales: la incapacidad de su agente promotor, la Co-
mision Nacional del Agua, para impulsar sus posibilidades de
accion —limitadas de por si— en términos de coordinacién y
concertacion, y un aparente déficit de representatividad en el
conglomerado que lo conforma. Es decir, los resultados mencio-
nados no apuntan a la carencia de personalidad juridica propia ni
a la ausencia de ejecutividad en los acuerdos de los consejos de
cuenca mexicanos, sino mas alla: a la falta de voluntad de la Co-
mision Nacional del Agua para hacer posible la adopcion de tales
acuerdos —independientemente de la debilidad institucional de
los consejos para hacer posible su concrecion.

La conclusion es inevitable si nos detenemos a revisar lo dicho
lineas arriba en el sentido de la existencia del amplisimo margen
existente entre la realidad actual y el horizonte previsto por la le-
gislacion en esta materia, siendo el caso que la CNA es el tinico
agente con capacidad para impulsar el proceso de regulacion que
permita reducir dicho margen.

IV. EL MARCO FEDERAL MEXICANO

A diferencia de otras Constituciones de tipo federal, en México
los poderes de la Unidn ejercen atribuciones delimitadas de mane-
ra expresa, mientras que las entidades federativas gozan de facul-
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tades implicitas, segun la formula dual prevista por el articulo
124: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reser-
vadas a los Estados”.

Esto no quiere decir, como lo sefiala Jorge Carpizo,?® que los
poderes de cada estado pueden actuar libremente, sin otra limita-
cion que la de no invadir la esfera de las atribuciones de la Fede-
racion, pues también dichos poderes deben funcionar conforme a
las facultades expresas que les otorgue la Constitucion local res-
pectiva. Si bien este mecanismo de distribucion resulta sencillo,
ello es solo en apariencia, pues la propia Constitucion sefiala una
serie de reglas adicionales que definen los siguientes tipos de fa-
cultades:

. Facultades atribuidas a la Federacion;

. Facultades atribuidas de manera expresa o tacita a las en-
tidades federativas;

. Facultades prohibidas a la Federacion;

. Facultades prohibidas a las entidades federativas de ma-
nera absoluta y relativa;

. Facultades coincidentes;

. Facultades coexistentes;

. Facultades de auxilio, y

. Facultades derivadas de jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién
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Tomando en cuenta que no es propoésito de este trabajo entrar a
la discusion del tema, sino simplemente dejar apuntadas la varie-
dad —ciertamente confusa— de alternativas que ofrece el marco
constitucional mexicano de distribucion federal de competencias
entre 6rdenes de gobierno, se recurre al marco conceptual de la

26 “Comentario al articulo 124 constitucional”, Derechos del pueblo mexi-
cano. México a través de sus Constituciones, México, Camara de Diputados,
LV Legislatura-Miguel Angel Porraa, 1994, pp. 953-959.
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coordinacién que ofrece José Ma. Serna de la Garza,?’ que refie-
re cuatro modalidades basicas que admite el régimen constitucio-
nal mexicano de las relaciones de colaboracion, y que se deriva
del analisis del significado y de las implicaciones normativas de
todas aquellas disposiciones que en el texto constitucional mexi-
cano hacen referencia a la coordinacion o a la concurrencia.

1. La coordinacion como principio de organizacion

En este caso, los 6rdenes de gobierno actiian en una posicion
de igualdad juridica y deciden ejercer de comun acuerdo ciertas
competencias que la Constitucion prevé que se ejerzan en forma
separada. Ninguna de las partes tiene facultad de imponer a la
otra su criterio, lo que hace que los 6rganos de coordinacion ten-
gan caracter puramente deliberante, y sus resoluciones carezcan
de efectos vinculantes, sefialando como ejemplo la disposicion
constitucional® en la que se sefiala que la federacion, los estados
y los municipios impulsardn el desarrollo regional de las zonas
indigenas “...mediante acciones coordinadas entre los tres 6rde-
nes de gobierno...”.

2. La coordinacion como titulo competencial formal
o procedimental

En este caso se alude a una competencia para establecer obliga-
toriamente un método de actuacion tanto de los poderes propios
como de los ajenos, un ensamblaje —senala el autor— de las di-
versas competencias que recaen sobre el sector, sefialando como
ejemplo de esta forma de coordinacion la facultad del Congreso de

27 “El régimen constitucional de las relaciones de colaboracion del sistema
federal mexicano”, El municipio en México y en el mundo. Primer Congreso
Internacional de Derecho Municipal, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2005.

28 Articulo 2o0., inciso B, fraccion 1.
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la Union para aprobar leyes que establezcan bases de coordinacion
en materia de seguridad publica y de proteccion civil.

3. La coordinacion como formula de cooperacion

Este caso se refiere a la coordinacion como la posibilidad de
un ejercicio mancomunado, de forma que una determinada actua-
cion publica sélo puede ser realizada en forma conjunta: ambas
partes intervienen en un Unico proceso de decision, y se sefala
como ejemplo el caso de la regulacion “conjunta y coordinada”
de las conurbaciones.?’

4. La coordinacion o la concurrencia como titulo
competencial material

Por ultimo, este caso se refiere al otorgamiento expreso de una
competencia sustantiva al orden de gobierno federal que le per-
mite incidir sobre las competencias de los otros 6rdenes de go-
bierno, es decir, en este caso la coordinacion aparece, en si mis-
ma, como una competencia sustantiva que habilita al poder
central a imponer a los gobiernos locales el marco de una politica
sectorial, encontrandose en este caso la fraccion XXIX-C del ar-
ticulo 73 constitucional, que establece la facultad del Congreso
de la Union para expedir las leyes que establezcan la concurren-
cia del gobierno federal, de los estados y de los municipios, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de asenta-
mientos humanos.

Como vemos, al lado de este sistema dual que contempla nues-
tra Constitucion, y que importa una distribucion rigida de compe-
tencias, con efectos residuales para las entidades federativas, ha
venido evolucionando, aunque de forma incipiente, un sistema
mas flexible de coparticipacion o colaboracion, si bien debe re-
conocerse que la reserva formal a favor de las entidades federati-

29 Articulo 122 constitucional, apartado G, inciso c).
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vas que establece el articulo 124 ya mencionado se ha traducido
en que la Constitucion ha otorgado muy pocas materias a los esta-
dos; como ejemplo basta el listado de las treinta fracciones de que
consta el articulo 73 constitucional, en el que se sefialan el grueso
de las materias sobre las que ejerce facultades legislativas el Con-
greso de la Union, amén de otras disposiciones que le otorgan las
mismas facultades, como el articulo 26 (en materia de planeacion
del desarrollo) o el 28 (en materia de monopolios, control de pre-
cios y proteccion al consumidor).

La revision de algunas disposiciones del mencionado articulo
73 permite valorar en su justa medida las materias en las que, en
todo caso, la Federacion ha decidido generar efectivamente algtin
mecanismo de colaboracion —especificamente de descentraliza-
cion— con los gobiernos locales, asi como los limites impuestos
a dicha colaboracion:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

XXIII. Para expedir leyes que establezcan las bases de coor-
dinacion entre la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y
los Municipios, en materia de seguridad publica...

XXV. ...asi como para dictar las leyes encaminadas a distri-
buir convenientemente entre la Federacion, los Estados y los
Municipios el ejercicio de la funcion educativa...

XXVIL...

La Federacion tendra jurisdiccion sobre los planteles que ella
establezca, sostenga y organice, sin menoscabo de la libertad
que tienen los Estados para legislar sobre el mismo ramo educa-
cional...

XXIX...

Las entidades federativas participaran en el rendimiento de
estas contribuciones especiales, en la proporcion que la ley se-
cundaria federal determine...

XXIX-C. Para expedir las leyes que establezcan la concu-
rrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los Munici-
pios, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia
de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines pre-
vistos en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion.
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XXIX-G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia
del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los
Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restaura-
cion del equilibrio ecoldgico.

XXIX-I. Para expedir leyes que establezcan las bases sobre las
cuales la Federacion, los estados, el Distrito Federal y los munici-
pios, coordinaran sus acciones en materia de proteccion civil.

XXIX-J. Para legislar en materia de deporte, estableciendo las
bases generales de coordinacion de la facultad concurrente entre
la Federacion, los estados, el Distrito Federal y municipios; asi-
mismo de la participacion de los sectores social y privado.

XXIX-K. Para expedir leyes en materia de turismo, estable-
ciendo las bases generales de coordinacion de las facultades
concurrentes entre la Federacion, Estados, Municipios y el Dis-
trito Federal, asi como la participacion de los sectores social y
privado.

XXIX-L. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia
del gobierno federal, de los gobiernos de las entidades federati-
vas y de los municipios, en el ambito de sus respectivas compe-
tencias, en materia de pesca y acuacultura, asi como la partici-
pacion de los sectores social y privado.

En los casos de asentamientos humanos, medio ambiente, sa-
lud y educacion, la promulgacion de leyes generales ha brindado
una alternativa de auténtica descentralizacion, que si bien adole-
ce de las debilidades propias de una estrategia decidida y arbitra-
da desde el centro,’ representa un fenémeno indiscutible de
competencias compartidas, que confiere a las entidades federati-
vas una transferencia neta de atribuciones, que les ha permitido
ocupar un espacio en el que ejercen su potestad legislativa en ma-
terias cruciales para la orientacion de su desarrollo.

30 Diaz y Diaz, Martin, México en la via del federalismo cooperativo. Un
andlisis de los problemas en torno a la distribucion de competencias, México,
Barra Mexicana-Colegio de Abogados, Homenaje a Fernando Alejandro Vaz-
quez Pando, 1996.
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Al contrario de lo ocurrido en estas materias, en el caso del
agua, el marco constitucional y su ley reglamentaria han sido
hasta ahora inflexiblemente centralistas. Al respecto, el citado
articulo 73 no deja lugar a dudas al establecer a favor del Con-
greso de la Uniodn la facultad de “...dictar leyes sobre vias gene-
rales de comunicacién, y sobre postas y correos, para expedir
leyes sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdic-
cion federal”.

Si relacionamos esta disposicion con lo establecido en el articu-
lo 27 de la propia Constitucion, en el que se definen los alcances
del concepto aguas de jurisdiccion federal, que ya hemos senala-
do, aunado a lo dispuesto en el articulo 40. de la Ley de Aguas Na-
cionales, que establece que “la autoridad y administracion en ma-
teria de aguas nacionales y de sus bienes publicos inherentes
corresponde al Ejecutivo Federal, quien la ejercera directamente o
a través de la Comision Nacional del Agua”, podemos entender el
monopolio que el gobierno federal ejerce en la materia, y que se
expresa no solo en sus atribuciones para marcar la politica del
agua, sino ademas porque posee las facultades suficientes para ha-
cerse consistir en la pieza fundamental de la gestion.



