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CAPÍTULO SEGUNDO

LA DESCENTRALIZACIÓN

I. LA NATURALEZA DE LA DESCENTRALIZACIÓN

EN MÉXICO

En Mé xi co, la des cen tra li za ción es un pro ce so re la ti va men te
nue vo, qui zá no tan to en el len gua je, pe ro sí en las prác ti cas de
la ad mi nis tra ción pú bli ca. Su im ple men ta ción se ha di ri gi do
prin ci pal men te a dis ten der las pre sio nes po lí ti cas plan tea das
por la ex ce si va con cen tra ción de de ci sio nes en el go bier no fe -
de ral. Es de cir, se ha he cho con sis tir en una he rra mien ta pa ra
afron tar cri sis, im pli can do un re co no ci mien to de erro res acu -
mu la dos por una ad mi nis tra ción pú bli ca que ha con cen tra do
más atri bu cio nes que las que es ca paz de ejer cer con efi ca cia.
Ese re co no ci mien to se ha ex pre sa do en de ci sio nes po lí ti cas,
que de ma ne ra in ter mi ten te han te ni do lu gar en el país a par tir
de la dé ca da de los años ochen ta, inau gu ran do es te alien to des -
cen tra li za dor la re for ma mu ni ci pal im pul sa da por el pre si den te
Mi guel de la Ma drid, que, co mo lo se ña la Vic to ria Ro drí guez,21

fue de ci si va, no só lo por que pu so los ci mien tos so bre los que se 
han cons trui do los pro gra mas de des cen tra li za ción sub se cuen -
tes, si no tam bién por que ini ció el de sa rro llo de una “cul tu ra de
la des cen tra li za ción” en Mé xi co. En res pues ta a la de man da ge -
ne ra li za da de una ma yor des cen tra li za ción, el pre si den te De la
Ma drid en vió al Con gre so de la Unión, una ini cia ti va pa ra mo -
di fi car el ar tícu lo 115 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca; con es ta re -
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for ma se for ta le ció el or den de go bier no mu ni ci pal, al que se
do ta ba de nue vas atri bu cio nes y re cur sos, en la ini cia ti va se de -
li neó la jus ti fi ca ción po lí ti ca de la re for ma en los si guien tes tér -
mi nos:

La cen tra li za ción que en un pe rio do an te rior per mi tió que el
país ace le ra ra su cre ci mien to eco nó mi co y su de sa rro llo so cial
ha de ja do de ser útil y se ha con ver ti do en una se ve ra li mi ta ción 
pa ra el pro yec to na cio nal del país...

A la re for ma mu ni ci pal le si guió la des cen tra li za ción edu ca ti -
va, de la que si bien se ha bían sen ta do las ba ses en el go bier no del
pre si den te Jo sé Ló pez Por ti llo (1976-1982), me dian te la des con -
cen tra ción que per mi tió la crea ción de 31 de le ga cio nes ge ne ra les
de la Se cre ta ría de Edu ca ción Pú bli ca en ca da una de las en ti da -
des fe de ra ti vas, a las que se do tó de res pon sa bi li da des y fun cio -
nes ope ra ti vas, no fue si no has ta el go bier no del pre si den te De la
Ma drid cuan do se trans fi rió a los go bier nos es ta ta les la res pon sa -
bi li dad ab so lu ta de la edu ca ción bá si ca y nor mal fe de ral, lo que
im pli có no só lo des con cen trar la ad mi nis tra ción edu ca ti va, si no
des cen tra li zar cons ti tu cio nal y po lí ti ca men te la edu ca ción des de
el go bier no fe de ral a los es ta dos y mu ni ci pios.22

Otro hi to de la re for ma po lí ti ca des cen tra li za do ra fue el ca so
de los ser vi cios de sa lud, tam bién du ran te el go bier no del pre si -
den te De la Ma drid, den tro de la es tra te gia ge ne ral de des cen tra -
li za ción de la vi da na cio nal. El pro ce so se ini ció en los ser vi cios
di ri gi dos a po bla ción abier ta (la que no es tá in cor po ra da a al gún
sis te ma de se gu ri dad so cial), y se pro pu so in te grar en un so lo or -
ga nis mo los ser vi cios que an tes pres ta ban los go bier nos fe de ral,
es ta tal, el Pro gra ma de So li da ri dad So cial por Coo pe ra ción Co -
mu ni ta ria y la Coor di na ción Ge ne ral del Plan Na cio nal de Zo nas
De pri mi das y Gru pos Mar gi na dos. El ob je ti vo era acer car los re -
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cur sos y los pro ce sos de to ma de de ci sio nes al lu gar don de se ge -
ne ra ban las de man das de sa lud. En for ma com ple men ta ria y a fin
de ge ne rar el mar co cons ti tu cio nal y le gal ade cua do, se re for mó
el ar tícu lo 4o. de la car ta mag na y se pro mul gó la Ley Ge ne ral de
Sa lud, en la que se de fi nie ron las fa cul ta des que co rres pon día
ejer cer al go bier no fe de ral y aque llas en las que con cu rri rían las
en ti da des fe de ra ti vas y los mu ni ci pios. 

II. LOS CONSEJOS DE CUENCA COMO EXPERIENCIAS

DE DESCENTRALIZACIÓN EN MATERIA DE AGUA

Si bien es cier to que en ma te ria de pla nea ción, des de 1975 el
Plan Na cio nal Hi dráu li co23 re co no ció que en el apro ve cha mien to 
de los re cur sos hi dráu li cos la cuen ca re sul ta ba la uni dad de pla -
nea ción más ade cua da, es pe cial men te por que con ello se res pe ta -
rían los es pa cios na tu ra les del ci clo hi dro ló gi co y se ría po si ble
es ta ble cer un va lor pro me dio a la dis po ni bi li dad del agua, no fue
si no has ta la re for ma le gis la ti va de 1992 cuan do en Mé xi co las
es truc tu ras ins ti tu cio na les ten die ron a ajus tar se a es ta re gio na li -
za ción na tu ral que tras cien de la geo gra fía po lí ti ca es ta tal. 

El ar tícu lo 13 de la Ley pro mul ga da en ese año creó los con se -
jos de cuen ca, en los si guien tes tér mi nos:

La Co mi sión, pre vio acuer do de su Con se jo Téc ni co, es ta ble ce -
rá con se jos de cuen ca que se rán ins tan cias de coor di na ción y
con cer ta ción en tre la CNA, las de pen den cias y en ti da des de las
ins tan cias fe de ral, es ta tal o mu ni ci pal y los re pre sen tan tes de los 
usua rios de las dis tin tas cuen cas hi dro ló gi cas, con el ob je to de
for mu lar y eje cu tar pro gra mas y ac cio nes pa ra la me jor ad mi nis -
tra ción de las aguas, el de sa rro llo de la in fraes truc tu ra hi dráu li -
ca y de los ser vi cios res pec ti vos y la pre ser va ción de los re cur -
sos de la cuen ca.
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Nin gún ar tícu lo de la Ley abor dó de nue vo el te ma de los con -
se jos de cuen ca, y no fue si no has ta el Re gla men to de és ta, ex pe -
di do en 1994, en cu yo tí tu lo se gun do, ca pí tu lo III, se alo ja ron tres 
ar tícu los (15 a 17), en los que se abor dan los te mas re la ti vos a:

1. Su de li mi ta ción te rri to rial (que co rres pon de al área geo grá fi -
ca de la cuen ca).

2. Su in te gra ción (El Di rec tor Ge ne ral de la Co mi sión Na cio -
nal del Agua, quien lo pre si de; un Se cre ta rio Téc ni co, que ca re -
ce de vo to; un re pre sen tan te de los usua rios de la cuen ca por ti -
po de uso y cu yo nú me ro no se rá in fe rior al res to de los
in te gran tes del Con se jo; los ti tu la res de los po de res Eje cu ti vos
de las en ti da des fe de ra ti vas com pren di das en la cuen ca, quie nes
con cu rren a in vi ta ción de la CNA, así co mo un nú me ro in de ter -
mi na do de fun cio na rios de de pen den cias y en ti da des de los go -
bier nos fe de ral, es ta ta les y mu ni ci pa les, así co mo ins ti tu cio nes,
or ga ni za cio nes y re pre sen tan tes de or ga ni za cio nes so cia les que
se con si de re con ve nien te por los miem bros del con se jo, en el
en ten di do de que só lo dis po nen de voz en las se sio nes).

3. Su or ga ni za ción y fun cio na mien to (de acuer do con re glas
ex pe di das por la CNA, las cua les de ter mi na rán ac cio nes y pro ce -
di mien tos pa ra la rea li za ción de una se rie de ac cio nes orien ta das
a pro po ner li nea mien tos que re fle jen la rea li dad del de sa rro llo hi -
dráu li co en la cuen ca; pro mo ver la par ti ci pa ción de au to ri da des y 
so cie dad en la for mu la ción, apro ba ción, se gui mien to, ac tua li za -
ción y eva lua ción de la pro gra ma ción hi dráu li ca de la cuen ca;
pro mo ver la in te gra ción de co mi sio nes de tra ba jo pa ra plan tear
so lu cio nes y re co men da cio nes; con cer tar con la CNA las prio ri -
da des de uso y los de más ins tru men tos pre vis tos en la pro gra ma -
ción hi dráu li ca; apo yar las ges tio nes ne ce sa rias pa ra lo grar la
con cu rren cia de los re cur sos téc ni cos, fi nan cie ros, ma te ria les y
tec no ló gi cos que re quie ra la eje cu ción de ac cio nes, y par ti ci par
en el de sa rro llo de es tu dios fi nan cie ros que lle ve a ca bo la CNA
con ob je to de de ter mi nar los mon tos de las con tri bu cio nes de los
usua rios pa ra apo yar la eje cu ción de la CNA).

En cuan to a la com po si ción de los con se jos de cuen ca, el pro -
pio Re gla men to es ta ble ce que es ta rían cons ti tui dos por los ti tu -
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la res de la Se cre ta ría de Agri cul tu ra y Re cur sos Hi dráu li cos, la
Co mi sión Na cio nal del Agua, Ha cien da y Cré di to Pú bli co, De -
sa rro llo So cial, Ener gía, Mi nas e Indus tria Pa raes ta tal, Sa lud y
Pes ca; los ti tu la res de los po de res eje cu ti vos de las en ti da des fe -
de ra ti vas com pren di das den tro del ám bi to de los con se jos de
cuen ca; has ta seis vo ca les re pre sen tan tes de los usua rios que co -
rres pon den a ca da uno de los usos den tro del ám bi to del con se jo
de cuen ca res pec ti vo. To dos los re pre sen tan tes con ta ban con voz
y vo to, ex cep to los ti tu la res de la Se cre ta ría de Agri cul tu ra y Re -
cur sos Hi dráu li cos y el di rec tor ge ne ral de la Co mi sión Na cio nal
del Agua. Sin em bar go, el pri me ro, ade más de fun gir co mo pre si -
den te del Con se jo, ten dría vo to de ca li dad en ca so de em pa te, y el 
se gun do fun gi ría co mo se cre ta rio del con se jo y su pli ría las au -
sen cias del pre si den te.

A la fe cha se han con for ma do 25 con se jos de cuen ca. El pri -
me ro de ellos, el 28 de ene ro de 1993 (Ler ma-San tia go); el se -
gun do, el 16 de agos to de 1995 (Va lle de Mé xi co), y los de más
en tre di ciem bre de 1998 y sep tiem bre de 2000. De al gu na ma ne -
ra, la dis tan cia de más de sie te años en tre la con for ma ción del pri -
me ro y el úl ti mo re fle ja el cam bian te acen to en el in te rés de la au -
to ri dad cen tral por im pul sar su crea ción. Por otra par te, des ta ca el 
he cho de que sien do el con se jo de cuen ca, pre ten di da men te, una
ins tan cia de par ti ci pa ción, la opor tu ni dad pa ra su con for ma ción,
has ta aho ra, ha si do re suel ta por una de ci sión uni la te ral de la au -
to ri dad central. 

En 1997 se re for mó el Re gla men to de la Ley de Aguas Na cio -
na les y se mo di fi có la es truc tu ra in ter na de los con se jos de
cuen ca; se bus có un ma yor ba lan ce en tre re pre sen tan tes gu ber -
na men ta les y usua rios; se re du jo el nú me ro de los pri me ros y se
con si de ró ili mi ta do el de los se gun dos. En ese mis mo año se creó
den tro de la es truc tu ra de la CNA la Ge ren cia de Coor di na ción
de Con se jos de Cuen ca, a la que se con fió la es tra te gia ge ne ral
pa ra la crea ción de los con se jos, que cons ta ba de cua tro fa ses:
ges ta ción, ins ta la ción, con so li da ción ini cial y ope ra ción y de sa -
rro llo.
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En su ma, la coor di na ción Fe de ra ción-es ta dos-mu ni ci pios en
ma te ria hí dri ca en el país, pro pues ta en la Ley de Aguas Na cio na -
les de 1992, tie ne un mar co de ac tua ción que se de no mi na con se jo
de cuen ca, y, ana li za da su na tu ra le za, po de mos de cir que se tra ta,
en es tric to sen ti do, de una en ti dad de apo yo, de con sul ta, a los go -
bier nos y gru pos lo ca les, pe ro ca ren te de atri bu cio nes eje cu ti vas.

Di cha coor di na ción es una en ti dad coad yu van te de la au to ri -
dad fe de ral en la pla ni fi ca ción, ges tión, con trol y fis ca li za ción de 
las ac cio nes a rea li zar. Sus acuer dos no son vin cu lan tes, da do que 
la au to ri dad fe de ral tie ne, de ma ne ra uni la te ral, la más ab so lu ta
fa cul tad dis cre cio nal pa ra asu mir los o de se char los, si así lo con -
si de ra con ve nien te, por lo que la Ley de Aguas Na cio na les na da
apor tó en ma te ria de des cen tra li za ción, ni en sus as pec tos ad mi -
nis tra ti vos ni en sus as pec tos po lí ti cos.

Es de cir, la re for ma le gis la ti va de 1992 no apor tó, es tric ta men -
te ha blan do, nin gún ele men to a fa vor de la des cen tra li za ción, y
en ese sen ti do hay que re co no cer la con gruen cia exis ten te en tre
los apar ta dos con cep tua les de la Ley y los que pro veen el mar co
ins ti tu cio nal de ac tua ción de la au to ri dad, con gruen cia de la que,
co mo ve re mos más ade lan te, ca re ce la ex ten sa re for ma de abril
de 2004.

A lo su mo, la Ley de Aguas Na cio na les de 1992 plan teó, en su
ar tícu lo 5o., la po si bi li dad de que el Eje cu ti vo fe de ral se coor di -
ne con los go bier nos de las en ti da des fe de ra ti vas y mu ni ci pios,
cui dán do se bien el le gis la dor de agre gar, en el más pu ro es ti lo
cen tra lis ta: “...sin afec tar sus fa cul ta des en la ma te ria...”, si bien
es co rrec to que así fue ra, da do que en la es truc tu ra je rár qui ca de
la le gis la ción me xi ca na, una ley re gla men ta ria de una dis po si -
ción cons ti tu cio nal, co mo lo es la de Aguas Na cio na les, res pec to
del ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal, que fi ja el ré gi men ju rí di co de las
aguas na cio na les y con fie re a “la Na ción” —que, pa ra efec tos
prác ti cos, es el go bier no fe de ral— la pro pie dad de las aguas “na -
cio na les” —que son prác ti ca men te to das— no pue de pa sar por
en ci ma de la dis po si ción de ori gen, es de cir, la nor ma cons ti tu -
cio nal re gla men ta da.
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Hay que re pe tir lo: en Mé xi co, la ges tión del agua no pre sen ta
nin gún gra do de des cen tra li za ción ni en lo ad mi nis tra ti vo ni en
lo po lí ti co. La des cen tra li za ción ad mi nis tra ti va es una for ma ju -
rí di ca en que se or ga ni za la ad mi nis tra ción pú bli ca, me dian te la
crea ción de en tes pú bli cos, do ta dos de per so na li dad ju rí di ca y
pa trimo nio pro pios. De acuer do con la doc tri na,24 de ma ne ra uná -
ni me, el úni co ca rác ter que se pue de se ña lar co mo fun da men tal
del ré gi men de des cen tra li za ción es el de que “los fun cio na rios y
em plea dos que lo in te gran go zan de au to no mía or gá ni ca y no es -
tán su je tos a los po de res je rár qui cos”. Es una for ma ju rí di ca en
que se or ga ni za la ad mi nis tra ción pú bli ca, me dian te la crea ción
de en tes pú bli cos por el le gis la dor, res pon sa bles de una ac ti vi dad
es pe cí fi ca de ca rác ter pú bli co.

Es de cir, la esen cia de los or ga nis mos des cen tra li za dos es su
se pa ra ción de la ad mi nis tra ción cen tral, en el sen ti do de que no
es tán su je tos a las de ci sio nes je rár qui cas de és ta, por lo que es, al
mis mo tiem po, una se pa ra ción or gá ni ca, ad mi nis tra ti va y téc ni -
ca. En su ma, es una téc ni ca de or ga ni za ción ju rí di ca de un en te
pú bli co que in te gra una per so na li dad a la que se le asig na una
com pe ten cia te rri to rial y un con jun to de atri bu cio nes, a efec to de
que las ejer za en for ma au tó no ma, no sub or di na da je rár qui ca -
men te a otro en te cen tral. Des de la pers pec ti va po lí ti ca, es te ti po
de des cen tra li za ción cons ti tu ye una for ma de dis tri buir el ejer -
cicio del po der en tre dis tin tos en tes de de re cho pú bli co, ubi ca dos
en dis tin tos ór de nes de go bier no, y, más con cre ta men te, ata ñe a
la de le ga ción o trans fe ren cia de fa cul ta des de la Fe de ra ción a los
go bier nos de los es ta dos. Nin gu no de es tos atri bu tos es tán pre -
sen tes en los con se jos de cuen ca, to man do en cuen ta que los ni ve -
les res tan tes al cen tral es tán en to tal sub or di na ción je rár qui ca
res pec to de és te.
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Sal va dor Pa rra do Diez, en un aná li sis de la efi ca cia de los con -
se jos de cuen ca me xi ca nos en su con tri bu ción a la ges tión del
agua, se ña la que en Mé xi co se co rre el ries go de que la par ti ci pa -
ción de los usua rios de la cuen ca y las au to ri da des se per ci ba co -
mo un ins tru men to de va li da ción o cer ti fi ca ción y no de con cer ta -
ción y co de ci sión, agre gan do que los con se jos de cuen ca son
in su fi cien tes por que el área te rri to rial que cu bren es de ma sia do
ex ten sa pa ra in cen ti var a los usua rios in di vi dua les a com pro me -
ter se con re glas co lec ti vas de ci di das por re pre sen tan tes a los que
ven remotos. 

Ade más, com pa ra los ca sos de Mé xi co y Espa ña, y se ña la
que en uno y otro paí ses los con se jos de cuen ca se ubi can en el
ni vel re gio nal, con la di fe ren cia de que ba jo el mis mo nom bre se 
en cuen tran dos rea li da des dis tin tas: en el pri mer ca so rea li zan la 
fun ción de coor di na ción in te rad mi nis tra ti va y de con cer ta ción
con los usua rios, y en el se gun do cum plen una fun ción de pla -
nea ción a tra vés de la pro gra ma ción hi dráu li ca. En Mé xi co, las
ge ren cias es ta ta les si guen de pen dien do de las re gio na les en los
casos en que un es ta do tie ne te rri to rio en di ver sas cuen cas hi dro -
grá fi cas, mien tras que en Espa ña el ni vel es ta tal es tá com pues to
por los or ga nis mos de cuen ca in tra co mu ni ta rios (in traes ta ta les,
en la de no mi na ción me xi ca na), los que de pen den di rec ta men te
del go bier no de la co mu ni dad au tó no ma; los con se jos de cuen ca
me xi ca nos y sus or ga ni za cio nes au xi lia res no tie nen per so na li -
dad ju rí di ca, no ad mi nis tran fon dos, mien tras que los es pa ño les
ejer cen re cur sos y dis po nen de fa cul ta des eje cu ti vas. En Mé xi co,
en lo que se re fie re a la ade cua ción de la ac ti vi dad de los con se jos 
a la re gu la ción de la ac ti vi dad, que da un im por tan te mar gen de
ac tua ción en tre la rea li dad ac tual y el ho ri zon te pre vis to, sien do
el ca so que la CNA es el úni co agen te con ca pa ci dad pa ra im pul -
sar el pro ce so de re gu la ción que per mi ta re du cir di cho mar gen,
mien tras que en Espa ña los or ga nis mos de cuen ca, con el apo yo
del Con se jo del Agua de la Cuen ca, rea li zan la pla nea ción hi dro -
ló gi ca par ti ci pa da y al ber gan en su se no di ver sos ór ga nos con los
que se de sa rro lla la ges tión par ti ci pa da del agua: Jun ta de Go bier -

LA GESTIÓN DESCENTRALIZADA DEL AGUA EN MÉXICO32



no, Co mi sión de De sem bal se, Jun ta de Explo ta ción y Jun ta de
Obra. Ade más, a di fe ren cia de lo que su ce de en Mé xi co, el Plan
de Cuen ca es pa ñol tie ne ca rác ter nor ma ti vo y vin cu la to rio en tre
la ac ti vi dad del Orga nis mo de Cuen ca y la ad mi nis tra ción hi -
dráu li ca ge ne ral.

III. EL CASO DE LA CUENCA DEL RÍO SONORA

Un ejem plo cer ca no pa ra los so no ren ses de la par te me dia del
es ta do per mi te ver la ine fi ca cia de los con se jos de cuen ca, da da
su fal ta de ope ra ti vi dad, pa ra re sol ver o pa ra en cau zar un prin ci -
pio de so lu ción, pa ra dis cu tir a fon do el pro ble ma hi dro ló gi co y
am bien tal de la so breex plo ta ción de los acuí fe ros en la cuen ca
del Río So no ra. Al res pec to, Mo re no25 pre sen ta al gu nos da tos:

Re car ga y ex trac ción en acuí fe ros de la cuen ca
del Río So no ra

(Mi llo nes de me tros cú bi cos)

Acuí fe ro Re car ga
Vo lu men

con ce sio na do

Vo lu men
de ex trac ción

(se gún es tu dios 
téc ni cos)

Dé fi cit

Cos ta
de Her mo si llo

250 431 430 -181

Río Zan jón 277 190 109 -113

Río So no ra 267 115 157 -149

Río
San Mi guel

252 154 157 -111

To tal 446 690 654 -244
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Por otro la do, se gún da tos de la Co mi sión Esta tal del Agua
(2006), el fe nó me no de la ero sión del sue lo en la par te al ta de la
cuen ca, ge ne ra dor del arras tre de to do ti po de ma te ria les y un ma -
yor azol va mien to de las pre sas, en 2005 pre sen ta ba los si guien tes 
da tos:

Ero sión en la cuen ca

Sub cuen ca Km²
Ta sa de ero sión 

anual
(to ne la das/km²)

Lá mi na
de sue lo

per di da (mm)

San Mi guel 24 216 271.85 13.59

Zan jón 24 300 104.14 15.21

To tal 20 197

Pro me dio 206.79 10.34

FUENTE: Co mi sión Esta tal del Agua.

La mis ma CEA ha re por ta do que más de 90% de los po zos de
ex trac ción en la cuen ca no dis po nen de me di do res vo lu mé tri cos,
así co mo 36 por cien to de apro ve cha mien tos que no tie nen tí tu los 
de con ce sión iden ti fi ca dos y 28 por cien to de apro ve cha mien tos
que, en dis tin tas mag ni tu des, uti li zan un vo lu men ma yor al con -
ce sio na do, to do ello au na do al ren tis mo y la pro li fe ra ción de
áreas aban do na das.

El abas to de agua po ta ble a la ca pi tal del es ta do, que con cen tra
85% de di cho uso en la cuen ca del Río So no ra, en tró en una cri sis
se ve ra en 1999; sus ras gos so bre sa lien tes con sis tie ron en que la
pre sa Abe lar do L. Ro drí guez, prin ci pal fuen te de abas te ci mien to
de la ciu dad, se en con tra ba en te ra men te se ca; la ca pa ci dad de la
in fraes truc tu ra pa ra las fuen tes de agua sub te rrá nea ha bía lle ga do 
al lí mi te de sus ca pa ci da des pa ra ge ne rar una ofer ta de agua equi -
pa ra ble a la de man da da por los dis tin tos usos de la ciu dad; la
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cuen ca del Río So no ra ha bía en tra do al quin to año con se cu ti vo
de se quía, con un pro me dio de pre ci pi ta cio nes de 276 mi lí me -
tros, muy por de ba jo de la me dia his tó ri ca, de por sí ba ja, de 400
mi lí me tros, y el su mi nis tro del ser vi cio en la ciu dad se ha bía re -
du ci do no ta ble men te, brin dán do se du ran te 16 ho ras al día. Estas
con di cio nes no hi cie ron otra co sa que agra var se, y en mar zo de
2005 el or ganis mo ope ra dor del sis te ma de agua po ta ble de la
ciu dad se vio obli ga do a re du cir el su mi nis tro a ocho ho ras, y, en
su eta pa más crí ti ca, a cua tro ho ras dia rias.

Un ter cer pro ble ma, pro pio de la par te ba ja de la cuen ca del río
So no ra, con sis te en la so breex plo ta ción del acuí fe ro de la re gión
agrí co la de la cos ta de Her mo si llo. En 1945 el ni vel es tá ti co del
agua se en con tra ba a 15 me tros de ba jo del ni vel me dio del mar;
pa ra 1980 és te ha bía des cen di do a 40.5 me tros, y pa ra 2005 se en -
con tró a 64 me tros.

En agos to de 2004, en el se no de la vi gé si ma se sión de tra ba jo
del gru po de se gui mien to y eva lua ción del Con se jo de Cuen ca del
Alto Nor oeste, que com pren de a la cuen ca del Río So no ra, a ini cia -
ti va de la Ge ren cia Re gio nal Nor oeste de la Co mi sión Na cio nal del 
Agua, un gru po de ase so res del Ban co Mun dial pre sen ta ron al gu -
nos re sul ta dos del tra ba jo de in ves ti ga ción rea li za do en la re gión
agrí co la de la cos ta de Her mo si llo, en cu ya sín te sis se ña la ron:

• La exis ten cia de ex trac cio nes que ex ce den el vo lu men de re -
car ga na tu ral pro me dio, con fir ma das a par tir del con su mo
eléc tri co en los po zos, su per fi cies de cul ti vos ve ri fi ca dos con
imá ge nes de sa té li te y lá mi nas de rie go me di das;

• Incre men to cre cien te de cos tos de ex trac ción por aba ti mien to
de ni ve les freá ti cos (1.01 me tro al año);

• Avan ce de la in tru sión sa li na (de ca da 10 li tros de agua que
en tran al acuí fe ro de la Cos ta de Her mo si llo, cua tro son de
agua sa la da);

• Ago ta mien to ace le ra do del vo lu men eco nó mi ca men te apro ve -
cha ble en los acuí fe ros, ba jo las con di cio nes pre va le cien tes
de la tec no lo gía y los mer ca dos (por ejem plo: cul ti vos que
de ja rían de ser ren ta bles sin sub si dio de ener gía eléc tri ca).
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Entre los prin ci pa les fac to res que se eva lua ron en la mis ma
reu nión se men cio na ron los si guien tes:

• Re za go tec no ló gi co en la agri cul tu ra: só lo 17 por cien to de la
su per fi cie cuen ta con rie go por go teo.

• De fi cien cias en el uso de la tec no lo gía: lá mi nas de rie go que
ex ce den los re que ri mien tos (30 por cien to en la vid).

• Pe so de ci si vo de cul ti vos con al ta de man da de agua (bá si cos,
al fal fa y otros fo rra jes) re ga dos por gra ve dad (54 por cien to
de la su per fi cie re ga da; 49 por cien to del agua uti li za da; 9 por 
cien to del va lor de la pro duc ción).

• Sub si dios que es ti mu lan un pa drón de cul ti vos ina de cua do al
va lor es tra té gi co del agua.

A pe sar de la gra ve dad y di men sio nes de los tres pro ble mas
apun ta dos, ve re mos a con ti nua ción el ni vel de aten ción que és tos
me re cie ron en el lla ma do Gru po de Se gui mien to y Eva lua ción
del Con se jo de Cuen ca del Alto Nor oeste.

El Con se jo de Cuen ca se cons ti tu yó el 19 de mar zo de 1999, y
en el apar ta do de an te ce den tes del ac ta co rres pon dien te se ha cían
ver las “...di fi cul ta des cre cien tes pa ra con ci liar las dis po ni bi li da -
des y de man das de agua, así co mo la ma yor com pe ten cia en tre
usos y usua rios del re cur so...”, se agre ga que “la con ta mi na ción
de cuer pos de aguas sub te rrá neas y su per fi cia les ge ne ran pro ble -
mas am bien ta les y de sa lud que re sul ta im pe ra ti vo ata car con efi -
ca cia”.

En di cha ac ta se hi zo cons tar la crea ción del Gru po de Se gui -
mien to y Eva lua ción (GSE), que de be ría que dar for mal men te
cons ti tui do an tes de 120 días, y cu yas fun cio nes prin ci pa les con -
sis tían na da me nos que en “for mu lar y con sen sar una agen da del
agua pa ra la cuen ca, que in clui rá los asun tos re le van tes y prio ri -
ta rios que de be rá aten der y re sol ver el pro pio Con se jo”. Pos te -
rior men te, el 22 de ju lio de 1999 se con for mó el ci ta do GSE, al
que se agre ga ron los si guien tes ob je ti vos: “ins tru men tar, dar se -
gui mien to y eva luar pe rió di ca men te las ac cio nes y acuer dos que
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to me el Con se jo de Cuen ca, re troa li men tán do lo de in for ma ción y 
aná li sis que per mi tan la efi caz to ma de de ci sio nes”. Es de cir, a
las ta reas re la cio na das con la for mu la ción de una agen da con sen -
sua da que de be ría aten der y re sol ver el Con se jo de Cuen ca, el
GSE su ma ba la im ple men ta ción, se gui mien to y eva lua ción pe -
rió di ca de las ac cio nes a car go de aquél. Vea mos aho ra los acuer -
dos del GSE so bre los pro ble mas se ña la dos pá rra fos arri ba:

En el ac ta que da cuen ta de la cuar ta se sión del GSE, del 14 de
abril de 2000, se se ña ló co mo pun to nú me ro 5 del or den del día:
“Abas te ci mien to de agua pa ra la ciu dad de Her mo si llo”, y se se -
ña ló en el acuer do co rres pon dien te lo si guien te:

Con res pec to al pun to núm. 5, el Ing. Ja vier Gar cía Gó mez, Di -
rec tor Téc ni co de la Co mi sión de Agua Po ta ble y Sa nea mien to
del Esta do de So no ra, pre sen tó a los in te gran tes del GSE el pro -
yec to pa ra el abas te ci mien to de agua po ta ble a la ciu dad de Her -
mo si llo, dan do a co no cer las di fe ren tes op cio nes téc ni cas pa ra
la dis po si ción de vo lú me nes.

El 28 de ju nio de 2000 se ce le bró la sex ta se sión del GSE, y en
el pun to 3 del or den del día: “Se gui mien to de acuer dos del Con -
se jo de Cuen cas y del GSE”, en el acuer do co rres pon dien te se
asen tó lo si guien te:

En el gru po de or de na mien to y uso del agua se es tá tra ba jan do
con los pro ble mas de: De fi cien te ma ne jo del agua en la agri cul -
tu ra en la Cos ta de Her mo si llo. En el gru po de con ser va ción de
cuen cas se avan za con el pro ble ma de la so breex plo ta ción del
acuí fe ro de la Cos ta de Her mo si llo.

No fue has ta ocho me ses des pués, en la deci mapri me ra se -
sión de tra ba jo del GSE, ce le bra da el 22 de fe bre ro de 2001, en
cu yo or den del día se pre vió un asun to re la cio na do con los
acuer dos an te rio res, cuan do se se ña ló en el pun to 6: “Pro pues ta
de crea ción de ór ga nos au xi lia res”, y se de ri vó de és te el si guien -
te acuer do:
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Se re vi só la ne ce si dad de ins ta lar for mal men te los gru pos de tra -
ba jo es pe cia li za dos que han ve ni do fun cio nan do des de el pa sa -
do año 2000 en ma te ria de or de na mien to y uso efi cien te del
agua y el de sa nea mien to, con los pro ble mas de so breex plo ta -
ción del acuí fe ro de la Cos ta de Her mo si llo; uso y ma ne jo del
agua en la agri cul tu ra del Dis tri to de Rie go 051 Cos ta de Her -
mo si llo y con el pro ble ma de la fal ta de tra ta mien to de aguas re -
si dua les de la ciu dad de Her mo si llo.

El 6 de ju lio de 2001 se ce le bró la de ci ma se gun da se sión de
tra ba jo del GSE. En el or den del día se con tem pló la “Pre sen ta -
ción de avan ces de la me sa de tra ba jo So breex plo ta ción del Acuí -
fe ro de la Cos ta de Her mo si llo”, y se hi cie ron cons tar el si guien te 
co men ta rio y acuer do:

(Co men ta rio). En el pun to nú me ro 3, el Ing. Fe de ri co Pé rez
Gue va ra dio a co no cer los avan ces so bre la do cu men ta ción del
pro ble ma de la so breex plo ta ción del acuí fe ro de la Cos ta de
Her mo si llo, se ña lan do las li mi ta cio nes que es to im pli ca pa ra el
de sa rro llo re gio nal, sus re tos, ac cio nes y es ti ma ción de in ver sio -
nes re que ri das pa ra im ple men tar el pro yec to de es ta bi li za ción.

(Acuer do). Se de be con ti nuar tra ba jan do en la do cu men ta -
ción del pro ble ma del tra ta mien to y dis tri bu ción de las aguas re -
si dua les de la ciu dad de Her mo si llo.

El 11 de di ciem bre de 2001 se ce le bró la deci macuar ta se sión
de tra ba jo, y en ella se con tem pló la “Eva lua ción del pro gra ma
2001 y pre sen ta ción de la pro pues ta del pro gra ma 2002”. Al res -
pec to se co men tó lo si guien te:

El Lic. Omri Flo res Sán chez pre sen tó una eva lua ción de los
avan ces al can za dos en el año 2001 por par te del GSE, des ta -
can do que se avan zó en la re vi sión y bús que da de pro pues tas
en los tra ba jos re la cio na dos con la so breex plo ta ción de los
acuí fe ros de la Cos ta de Her mo si llo y Ca bor ca, así co mo en el
pro ble ma del sa nea mien to de la ciu dad de Her mo si llo.
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Du ran te la dé ci ma quin ta se sión de tra ba jo, ce le bra da el 20 de
mar zo de 2002, se di jo lo si guien te:

…el vo cal pe cua rio, Lic. Juan Ma nuel Gue rra Lu za nía, abor dó
el pro ble ma de la dis tri bu ción de las aguas re si dua les de la ciu -
dad de Her mo si llo, con lo cual da res pues ta de su de man da en el 
sen ti do de que se con ti núe tra ba jan do so bre el te ma; al res pec to, 
la bús que da de so lu ción a es te pro ble ma es una de las ta reas que 
es tán con tem pla das en el pro gra ma de ac ti vi da des del GSE del
año 2002. En lo que se re fie re a la so breex plo ta ción del acuí fe ro 
de la Cos ta de Her mo si llo, el Ing. Fe de ri co Pé rez Gue va ra se ña -
ló que se en cuen tra ela bo ran do un do cu men to bo rra dor con los
avan ces a la fe cha, pe ro que to da vía no se dis po ne de la in for -
ma ción ofi cia li za da con res pec to a las apor ta cio nes al acuí fe ro.

El 7 de ju nio de 2002, du ran te la ce le bra ción de la de ci ma-
sexta reu nión de tra ba jo del GSE, el vo cal pe cua rio ma ni fes tó
“...que se con ti núe re vi san do el pro ble ma de la dis tri bu ción de las 
aguas re si dua les de la ciu dad de Her mo si llo...”.

Por otro la do, en la mis ma se sión se to mó el si guien te acuer do: 
“Avan zar en la re vi sión y bús que da de al ter na ti vas pa ra el pro -
ble ma de dis tri bu ción de las aguas re si dua les de la ciu dad de Her -
mo si llo”.

En la deci mano ve na se sión del GSE, del 13 de di ciem bre de
2002, se di jo lo si guien te:

Con res pec to al uso pú bli co ur ba no y pe cua rio, el Lic. Juan Ma -
nuel Gue rra Lu za nía pro pu so que se con ti núe tra ba jan do con el
pro ble ma del tra ta mien to y dis tri bu ción de las aguas re si dua les
de la ciu dad de Her mo si llo has ta que se lle gue a es ta ble cer los
acuer dos de coor di na ción y con cer ta ción.

En la mis ma se sión se to mó el si guien te acuer do:

Los vo ca les re pre sen tan tes de los usos pe cua rio, pú bli co ur ba no 
y go bier no del es ta do pro mo ve rán las reu nio nes pa ra re to mar la
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me sa de tra ba jo que atien da la pro ble má ti ca del sa nea mien to de
la ciu dad de Her mo si llo.

Du ran te la vi gé si ma se sión de tra ba jo del GSE, ce le bra da el 13 
de ma yo de 2003, se asen tó lo si guien te:

El Ing. Héc tor Ra món Val dez Agua yo, Sub de le ga do de Ope ra -
ción de la Co mi sión Na cio nal Fo res tal (CONAFOR) pre sen ta el
pro gra ma de esa de pen den cia del Go bier no Fe de ral pa ra la re fo -
res ta ción de la par te al ta del río So no ra y las ac cio nes que se es -
tán de sa rro llan do con el fin de cap tar más agua en las par tes ba -
jas de la cuen ca.

En la vi gé si ma quin ta se sión de tra ba jo del GSE del Con se jo
de Cuen ca del Alto Nor oeste se men cio nó lo si guien te:

En asun tos ge ne ra les, el Lic. Juan Ma nuel Gue rre ro Lu za nía, vo -
cal del uso pe cua rio, pro pu so que se re to me en es te gru po de se -
gui mien to el asun to re la cio na do con el tra ta mien to y dis tri bu ción
de las aguas re si dua les de la ciu dad de Her mo si llo, pa ra lo cual se 
ac ti va rá el nue vo gru po de tra ba jo de sa nea mien to de la ciu dad de 
Her mo si llo, que tra ba ja rá en la ela bo ra ción de un plan de tra ba jo
pa ra fa ci li tar su aná li sis y al ter na ti vas de so lu ción.

Du ran te la vi gé si ma sex ta reu nión del GSE, del 27 de abril de
2005, se men cio nó lo si guien te:

Se rea li zó la pre sen ta ción de los re sul ta dos del es tu dio so bre el
ma ne jo sos te ni ble del agua en la Cos ta de Her mo si llo y cuen ca
del río So no ra por par te del con sul tor Octa vio del Con de. En di -
cho es tu dio que dó de ma ni fies to la so breex plo ta ción que se es tá
ha cien do de los acuí fe ros ubi ca dos en la zo na de es tu dio y ha ce
un com pa ra ti vo en tre los usua rios agrí co la y pú bli co ur ba no, res -
pec to a las apor ta cio nes y ne ce si da des a la eco no mía re gio nal. El
con sul tor, Dr. Ata na sio Espi no za, ma ni fes tó que uno de los re sul -
ta dos del es tu dio, es la in cos tea bi li dad eco nó mi ca de los cul ti vos
bá si cos co mo el tri go, por su al to con su mo de agua. Se re vi só
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ade más que la ma yor par te de los pro duc to res de la Cos ta de Her -
mo si llo re gis tra rían pér di das en ca so de de sa pa re cer los sub si -
dios. El es tu dio con clu ye con la pre sen ta ción de al gu nas pro pues -
tas en tre las que se ob ser van la re con ver sión de sub si dios por
in ver sio nes que fa ci li ten el cam bio tec no ló gi co, que per mi tan el
aho rro de agua y la com pra de de re chos. Si guien do con el or den
del día, en el apar ta do de co men ta rios, el Lic. Mar co Anto nio
Mo li na, re pre sen tan te de los pro duc to res agrí co las de la Cos ta de
Her mo si llo, se ña ló que las al ter na ti vas pa ra el cui da do del acuí fe -
ro de ben de ser aque llas que no da ñen a los agri cul to res y que es -
tas de ben de re sul tar de un es tu dio in te gral de to da la cuen ca del
río So no ra. Ense gui da, el C. Mi guel Ángel Cas ti llo Ri ve ra, vo cal
del uso agrí co la del Con se jo de Cuen ca, ex pu so la si tua ción que
es tán pa san do los pro duc to res de la Cos ta, prin ci pal men te el sec -
tor de los co lo nos agro pe cua rios y có mo se han ve ni do rea li zan do 
ac cio nes ten dien tes al cui da do del acuí fe ro des de años atrás, ofre -
cien do el in te rés de su sec tor y apo yo pa ra tra ba jar en ac cio nes en 
be ne fi cio del acuí fe ro. Con ti nuan do con el te ma, el C. P. Hu go
Bor go Her nán dez, vo cal del uso in dus trial del Con se jo de Cuen -
ca, pro pu so que se in te gre un gru po de tra ba jo pa ra que re vi se y
pro pon ga las al ter na ti vas de so lu ción a los pro ble mas plan tea dos
en la ex po si ción pre sen ta da por los ase so res del Ban co Mun dial.
Se pre sen ta ron co men ta rios a la pro pues ta, ta les co mo que en los
tra ba jos del gru po se con si de re que se ha ga un pro yec to in te gral
pa ra pro du cir agua en la par te al ta de la cuen ca del río So no ra, ya 
que el es tu dio só lo da so lu cio nes pa ra la Cos ta de Her mo si llo,
por lo que se de ben pro po ner so lu cio nes de fon do en los que se
in vo lu cre a los tres ni ve les de go bier no y que el GSE del Con se jo 
de Cuen ca del Alto Nor oeste se en car ga rá de re to mar las pro -
pues tas pa ra ini ciar los tra ba jos con du cen tes a la cons ti tu ción y
fun cio na mien to del gru po de tra ba jo.

En esa mis ma se sión se to mó el si guien te acuer do:

Se in te gra rá un gru po de tra ba jo pa ra que re vi se y pro pon ga las
al ter na ti vas de so lu ción a los pro ble mas del ma ne jo sos te ni ble
del agua en la cuen ca del río So no ra.
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Du ran te la vi gé si ma oc ta va se sión del GSE, ce le bra da el 12 de
agos to de 2005, se co men tó lo si guien te:

En el de sa rro llo de la pre sen ta ción, en el apar ta do co rres pon -
dien te al río So no ra, el C. P. Enri que Mar tí nez Pre cia do, fun da -
men tó el pro yec to de uti li zar las aguas de la pre sa El Mo li ni to
co mo fuen te de abas te ci mien to pa ra la ciu dad de Her mo si llo y
so li ci tó que se vo ta ra y to ma ra co mo acuer do de es ta se sión,
mis mo que fue vo ta do y apro ba do por los vo ca les usua rios, la
re vi sión del pro yec to pa ra abas te cer de agua a la ciu dad de Her -
mo si llo, con las aguas de la pre sa El Mo li ni to a tra vés de un
acue duc to. En es te mar co, el Ing. Pe dro Mon to ya pro pu so que
Agua de Her mo si llo de fi na una fe cha pa ra una reu nión con
CNA de la ge ren cia Re gio nal Nor oeste y em pe zar a re vi sar la
via li dad de la pro pues ta, acor dán do se ade más que el men cio na -
do pro yec to se pre sen te al GSE en fe cha pró xi ma.

En esa mis ma se sión se to mó el si guien te acuer do:

Agua de Her mo si llo pro pon drá la fe cha a la Ge ren cia Téc ni ca
de la Ge ren cia Re gio nal Nor oeste de la CNA pa ra re vi sar el
abas te ci mien to de agua a la ciu dad de Her mo si llo, con las aguas 
de la pre sa El Mo li ni to, a tra vés de un acue duc to.

Co mo po de mos ver, ni una de las más se ve ras y pro lon ga das
se quías en la his to ria de la cuen ca del Río So no ra ni el de sa bas to 
del ser vi cio de agua po ta ble, por más de quin ce ho ras dia rias, a
la ca pi tal del es ta do en el año 2005, ni la so breex plo ta ción del
acuí fe ro de la cos ta de Her mo si llo o la de fo res ta ción de la par te
al ta de la cuen ca, así co mo una gran can ti dad de pro ble mas aso -
cia dos a és tos, han he cho po si ble que a lo lar go de seis años la
es truc tu ra de coor di na ción, con cer ta ción, apo yo, con sul ta y
ase so ría en tre la Co mi sión Na cio nal del Agua y las de pen den -
cias y en ti da des de los tres ór de nes de go bier no y los re pre sen -
tan tes de los usua rios del agua y de las or ga ni za cio nes de la so -
cie dad, de no mi na do Con se jo de Cuen ca, ha ya si do ca paz de
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plan tear un in ten to con sis ten te de so lu ción a cual quie ra de los
gra ves pro ble mas abor da dos en las se sio nes de tra ba jo de su
GSE y una es tra te gia de tra ba jo ca paz de di men sio nar el al can ce 
y la gra ve dad de los pro ble mas pre sen tes en su agen da, las re la -
cio nes que és tos guar dan en tre sí, así co mo los dis tin tos gra dos
de res pon sa bi li dad que re caen en los di ver sos en tes con gre ga -
dos en el Con se jo de Cuen ca en tor no a es tos pro ble mas, es pe -
cial men te pa ra alla nar el ca mi no a la adop ción de com pro mi sos
se rios, du ra de ros, que ata quen el fon do de di chos pro ble mas.

Es de cir, más allá de las li mi ta cio nes na tu ra les que a los con se -
jos de cuen ca me xi ca nos im po ne una ins ti tu cio na li dad es truc-
tu ra da de ma ne ra cen tra lis ta, su de sem pe ño re ve la al me nos dos
fa llas adi cio na les: la in ca pa ci dad de su agen te pro mo tor, la Co-
misión Na cio nal del Agua, pa ra im pul sar sus po si bi li da des de
acción —li mi ta das de por sí— en tér mi nos de coor di na ción y
con cer ta ción, y un apa ren te dé fi cit de re pre sen ta ti vi dad en el
con glo me ra do que lo con for ma. Es de cir, los re sul ta dos men cio -
na dos no apun tan a la ca ren cia de per so na li dad ju rí di ca pro pia ni
a la au sen cia de eje cu ti vi dad en los acuer dos de los con se jos de
cuen ca me xi ca nos, si no más allá: a la fal ta de vo lun tad de la Co -
mi sión Na cio nal del Agua pa ra ha cer po si ble la adop ción de ta les
acuer dos —in de pen dien te men te de la de bi li dad ins ti tu cio nal de
los con se jos pa ra ha cer po si ble su con cre ción. 

La con clu sión es ine vi ta ble si nos de te ne mos a re vi sar lo di cho 
lí neas arri ba en el sen ti do de la exis ten cia del am plí si mo mar gen
exis ten te en tre la rea li dad ac tual y el ho ri zon te pre vis to por la le -
gis la ción en es ta ma te ria, sien do el ca so que la CNA es el úni co
agen te con ca pa ci dad pa ra im pul sar el pro ce so de re gu la ción que
per mi ta re du cir di cho mar gen.

IV. EL MARCO FEDERAL MEXICANO

A di fe ren cia de otras Cons ti tu cio nes de ti po fe de ral, en Mé xi co
los po de res de la Unión ejer cen atri bu cio nes de li mi ta das de ma ne -
ra ex pre sa, mien tras que las en ti da des fe de ra ti vas go zan de fa cul -
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ta des im plí ci tas, se gún la fór mu la dual pre vis ta por el ar tícu lo
124: “Las fa cul ta des que no es tán ex pre sa men te con ce di das por
es ta Cons ti tu ción a los fun cio na rios fe de ra les, se en tien den re ser -
va das a los Esta dos”.

Esto no quie re de cir, co mo lo se ña la Jor ge Car pi zo,26 que los
po de res de ca da es ta do pue den ac tuar li bre men te, sin otra li mi ta -
ción que la de no in va dir la es fe ra de las atri bu cio nes de la Fe de -
ra ción, pues tam bién di chos po de res de ben fun cio nar con for me a
las fa cul ta des ex pre sas que les otor gue la Cons ti tu ción lo cal res -
pec ti va. Si bien es te me ca nis mo de dis tri bu ción re sul ta sen ci llo,
ello es só lo en apa rien cia, pues la pro pia Cons ti tu ción se ña la una
se rie de re glas adi cio na les que de fi nen los si guien tes ti pos de fa -
cul ta des:

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

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

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

Cor te de Jus ti cia de la Na ción

To man do en cuen ta que no es pro pó si to de es te tra ba jo en trar a 
la dis cu sión del te ma, si no sim ple men te de jar apun ta das la va rie -
dad —cier ta men te con fu sa— de al ter na ti vas que ofre ce el mar co
cons ti tu cio nal me xi ca no de dis tri bu ción fe de ral de com pe ten cias 
en tre ór de nes de go bier no, se re cu rre al mar co con cep tual de la
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coor di na ción que ofre ce Jo sé Ma. Ser na de la Gar za,27 que re fie -
re cua tro mo da li da des bá si cas que ad mi te el ré gi men cons ti tu cio -
nal me xi ca no de las re la cio nes de co la bo ra ción, y que se de ri va
del aná li sis del sig ni fi ca do y de las im pli ca cio nes nor ma ti vas de
to das aque llas dis po si cio nes que en el tex to cons ti tu cio nal me xi -
ca no ha cen re fe ren cia a la coor di na ción o a la con cu rren cia.

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

En es te ca so, los ór de nes de go bier no ac túan en una po si ción
de igual dad ju rí di ca y de ci den ejer cer de co mún acuer do cier tas
com pe ten cias que la Cons ti tu ción pre vé que se ejer zan en for ma
se pa ra da. Nin gu na de las par tes tie ne fa cul tad de im po ner a la
otra su cri te rio, lo que ha ce que los ór ga nos de coor di na ción ten -
gan ca rác ter pu ra men te de li be ran te, y sus re so lu cio nes ca rez can
de efec tos vin cu lan tes, se ña lan do co mo ejem plo la dis po si ción
cons ti tu cio nal28 en la que se se ña la que la fe de ra ción, los es ta dos
y los mu ni ci pios im pul sa rán el de sa rro llo re gio nal de las zo nas
in dí ge nas “...me dian te ac cio nes coor di na das en tre los tres ór de -
nes de go bier no...”.

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

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

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

Este ca so se re fie re a la coor di na ción co mo la po si bi li dad de
un ejer ci cio man co mu na do, de for ma que una de ter mi na da ac tua -
ción pú bli ca só lo pue de ser rea li za da en for ma con jun ta: am bas
par tes in ter vie nen en un úni co pro ce so de de ci sión, y se se ña la
co mo ejem plo el ca so de la re gu la ción “con jun ta y coor di na da”
de las co nur ba cio nes.29

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

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

Co mo ve mos, al la do de es te sis te ma dual que con tem pla nues -
tra Cons ti tu ción, y que im por ta una dis tri bu ción rí gi da de com pe -
ten cias, con efec tos re si dua les pa ra las en ti da des fe de ra ti vas, ha
ve ni do evo lu cio nan do, aun que de for ma in ci pien te, un sis te ma
más fle xi ble de co par ti ci pa ción o co la bo ra ción, si bien de be re -
co no cer se que la re ser va for mal a fa vor de las en ti da des fe de ra ti -
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vas que es ta ble ce el ar tícu lo 124 ya men cio na do se ha tra du ci do
en que la Cons ti tu ción ha otor ga do muy po cas ma te rias a los es ta -
dos; co mo ejem plo bas ta el lis ta do de las trein ta frac cio nes de que 
cons ta el ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal, en el que se se ña lan el grue so 
de las ma te rias so bre las que ejer ce fa cul ta des le gis la ti vas el Con -
gre so de la Unión, amén de otras dis po si cio nes que le otor gan las
mis mas fa cul ta des, co mo el ar tícu lo 26 (en ma te ria de pla nea ción 
del de sa rro llo) o el 28 (en ma te ria de mo no po lios, con trol de pre -
cios y pro tec ción al con su mi dor).

La re vi sión de al gu nas dis po si cio nes del men cio na do ar tícu lo
73 per mi te va lo rar en su jus ta me di da las ma te rias en las que, en
to do ca so, la Fe de ra ción ha de ci di do ge ne rar efec ti va men te al gún 
me ca nis mo de co la bo ra ción —es pe cí fi ca men te de des cen tra li za -
ción— con los go bier nos lo ca les, así co mo los lí mi tes im pues tos
a di cha co la bo ra ción: 

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

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

XXV. ...así co mo pa ra dic tar las le yes en ca mi na das a dis tri -
buir con ve nien te men te en tre la Fe de ra ción, los Esta dos y los
Mu ni ci pios el ejer ci cio de la fun ción edu ca ti va...

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

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

XXIX...
Las en ti da des fe de ra ti vas par ti ci pa rán en el ren di mien to de

es tas con tri bu cio nes es pe cia les, en la pro por ción que la ley se -
cun da ria fe de ral de ter mi ne...

XXIX-C. Pa ra ex pe dir las le yes que es ta blez can la con cu -
rren cia del Go bier no Fe de ral, de los Esta dos y de los Mu ni ci -
pios, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria
de asen ta mien tos hu ma nos, con ob je to de cum plir los fi nes pre -
vis tos en el pá rra fo ter ce ro del ar tícu lo 27 de es ta Cons ti tu ción.
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XXIX-G. Pa ra ex pe dir le yes que es ta blez can la con cu rren cia
del Go bier no Fe de ral, de los go bier nos de los Esta dos y de los
Mu ni ci pios, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, en
ma te ria de pro tec ción al am bien te y de pre ser va ción y res tau ra -
ción del equi li brio eco ló gi co.

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

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

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

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

En los ca sos de asen ta mien tos hu ma nos, me dio am bien te, sa -
lud y edu ca ción, la pro mul ga ción de le yes ge ne ra les ha brin da do
una al ter na ti va de au tén ti ca des cen tra li za ción, que si bien ado le -
ce de las de bi li da des pro pias de una es tra te gia de ci di da y ar bi tra -
da des de el cen tro,30 re pre sen ta un fe nó me no in dis cu ti ble de
com pe ten cias com par ti das, que con fie re a las en ti da des fe de ra ti -
vas una trans fe ren cia ne ta de atri bu cio nes, que les ha per mi ti do
ocu par un es pa cio en el que ejer cen su po tes tad le gis la ti va en ma -
te rias cru cia les pa ra la orien ta ción de su de sa rro llo.
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Al con tra rio de lo ocu rri do en es tas ma te rias, en el ca so del
agua, el mar co cons ti tu cio nal y su ley re gla men ta ria han si do
has ta aho ra in fle xi ble men te cen tra lis tas. Al res pec to, el ci ta do
ar tícu lo 73 no de ja lu gar a du das al es ta ble cer a fa vor del Con -
gre so de la Unión la fa cul tad de “...dic tar le yes so bre vías ge ne -
ra les de co mu ni ca ción, y so bre pos tas y co rreos, pa ra ex pe dir
le yes so bre el uso y apro ve cha mien to de las aguas de ju ris dic -
ción fe de ral”.

Si re la cio na mos es ta dis po si ción con lo es ta ble ci do en el ar tícu -
lo 27 de la pro pia Cons ti tu ción, en el que se de fi nen los al can ces
del con cep to aguas de ju ris dic ción fe de ral, que ya he mos se ña la -
do, au na do a lo dis pues to en el ar tícu lo 4o. de la Ley de Aguas Na -
cio na les, que es ta ble ce que “la au to ri dad y ad mi nis tra ción en ma -
te ria de aguas na cio na les y de sus bie nes pú bli cos in he ren tes
co rres pon de al Eje cu ti vo Fe de ral, quien la ejer ce rá di rec ta men te o
a tra vés de la Co mi sión Na cio nal del Agua”, po de mos en ten der el
mo no po lio que el go bier no fe de ral ejer ce en la ma te ria, y que se
ex pre sa no só lo en sus atri bu cio nes pa ra mar car la po lí ti ca del
agua, si no ade más por que po see las fa cul ta des su fi cien tes pa ra ha -
cer se con sis tir en la pie za fun da men tal de la ges tión.
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