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CAPITULO TERCERO
EL CENTRALISMO

I. LA REFORMA A LA LEY DE AGUAS NACIONALES
DE ABRIL DE 2004

Mas alla de la magnitud de la reforma de 2004 a la Ley de
Aguas Nacionales, resulta importante rescatar una serie de do-
cumentos que le antecedieron, y que en perspectiva anunciaban
la decision del gobierno federal de imprimirle a la reforma un
federalismo de corte cooperativo, no autoritario.

En este sentido, resulta 1til referirnos a los términos en los que
esta forma especifica de descentralizacion esta conceptuada en
tres instrumentos de politica fundamentales para el sector hidrico
nacional.

1. El Programa Especial para un Auténtico
Federalismo 2002-2006

Expedido por la Secretaria de Gobernacion, este programa se-
nala entre sus objetivos fundamentales el de “impulsar la transfe-

rencia de Facultades, funciones, responsabilidades y recursos de
la Federacion a los gobiernos locales”.

2. El Programa Nacional Hidraulico 2001-2006

En sentido semejante y mas concretamente en materia de ges-
tién del agua, este programa sefiala:
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Para que el marco legal responda a las necesidades del sector se
requiere revisarlo a fin de mejorar la efectividad en el manejo
descentralizado del agua. La presente administracion consolida-
ra la descentralizacion de los programas de infraestructura hi-
droagricola y de agua potable y saneamiento, instrumentara los
mecanismos necesarios para transferir programas, funciones y
recursos a las entidades federativas.

En congruencia con ese objetivo, el propio Programa propuso
mejorar el manejo del agua, al asumir el compromiso expreso de

Apoyar la adecuacion de los marcos legales y administrativos
estatales en materia hidraulica a fin de fortalecer la participa-
cion estatal en el sector y fomentar la creacion de Comisiones
Estatales de Aguas, mismas que se conciben como organismos
publicos descentralizados cuyo objetivo principal serd fungir
como promotor del desarrollo hidrdulico en el estado y en las
que recaeran las funciones que transfiere la Comision Nacional
del Agua.

3. El Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos
Naturales 2001-2006

En sentido semejante, este programa sefiala expresamente co-
mo uno de los pilares de sus objetivos estratégicos: “el fortaleci-
miento de las relaciones entre los tres niveles de gobierno, para
evitar la excesiva concentracion de funciones en la federacion™;
indica que la descentralizacion efectiva de la gestion ambiental y
de los recursos naturales sera eje rector de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales y de sus 6rganos desconcentra-
dos, entre ellos la Comision Nacional del Agua, y enfatiza que
“lo que se pretende es fortalecer las capacidades locales de ges-
tion y aumentar la eficiencia administrativa del gobierno en su
conjunto” .

Por otro lado, la propia exposicion de motivos de la reforma
dejaba en claro la aspiracion de mejorar los niveles de coordina-
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cion entre los niveles locales de gobierno y el nivel central, asi
como ampliar la injerencia de aquellos niveles de gobierno en la
gestion del recurso, tal como se desprende de la lectura del
siguiente apartado:

...es necesario considerar plenamente el reclamo social de que
se cambie el estado que guarda la gestion del agua en México,
todavia con gran intervencion de los niveles centrales en activi-
dades especificas que hace tiempo deberian ser directamente
gestionadas en las cuencas del pais, en los estados y en los mu-
nicipios sin requerir tutela alguna desde el ambito central...
Paulatinamente, México va quedando rebasado por otros paises
latinoamericanos con niveles de desarrollo apreciables, como
Chile, Argentina, Brasil, Pertt y Colombia, debido a las dificul-
tades para desconcentrar y descentralizar la gestion publica del
agua.

Sin embargo, al contrario de los compromisos programaticos y
politicos sefialados hasta aqui, la reforma legislativa propuesta
por el Ejecutivo Federal, y publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de abril de 2004, lo tnico que propone es:

1. La creacion de los organismos de cuenca, que dejan de
ser las actuales gerencias regionales, que en pocas pala-
bras no representan sino una experiencia regional de des-
concentracion de atribuciones, que en ultima instancia
seguiran residiendo en el ambito central de decisiones de
la propia Comision Nacional del Agua.

2. La reestructuracion de los consejos de cuenca, como ins-
tancias de coordinacion y concertacion, carentes de fa-
cultades, atribuciones y recursos.

Tal parece que la inclusion de la figura de los consejos de
cuenca formo parte de compromisos de caracter institucional
asumidos por la CNA, como parte de las negociaciones financie-
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ras que favorecerian a programas impulsados por el gobierno fe-
deral, como lo sefialan Parrado y Sancho:!

En la ronda de negociaciones entre el Banco Mundial y la
CNA para la elaboracion de la nota conceptual (primera fase
crucial del proceso) del préstamo que financiaria el PROMMA
II, los responsables del Banco Mundial manifestaron que uno
de los elementos claves que condicionaria el préstamo estaria
vinculado a la capacidad que el proyecto tendria de demostrar
que las decisiones que afectan a la cuenca se adoptan en el ni-
vel mas cercano a la misma, por los actores del agua que en
ella se encuentran...

Lo que en ultima instancia explicaria la desmesurada profu-
sion discursiva y programatica de la idea descentralizadora por el
Estado; la reiterada aparicion explicita del tema en el texto de la
Ley y la ampliacion del articulado correspondiente a los consejos
de cuenca, si bien con avances nulos en los hechos.

II. EL FORTALECIMIENTO DEL CENTRALISMO
EN LA GESTION DEL AGUA

Lejos de avanzarse en la descentralizacion de la gestion del
agua, la reforma fortalecié ain mas el centralismo, pues consoli-
do la presencia del gobierno federal a nivel regional mediante la
ereccion de organismos —que indebidamente reciben esa deno-
minacion, pues se trata de simples 6rganos— plenamente subor-
dinados a la jerarquia central. Si juzgaramos el esfuerzo legislati-
vo significado en la Ley por la magnitud cuantitativa de la
reforma, tendriamos que reconocer que no tiene precedente: de
un total de 124 articulos, se reformaron 114; se adicionaron 66 y
se derogaron 2. Por lo demas, a diferencia del texto original, que,

31 Parrado, Salvador y Sancho, Tomas, Andlisis de los consejos de cuenca
en el ambito del sistema mexicano de gestion del agua, Organizacion Meteoro-
l6gica Mundial, 2003, p. 29.
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como vimos, nada contemplaba en materia de descentralizacion,
la reforma a la Ley de Aguas Nacionales incluyo 13 distintas alu-

siones, en los siguientes términos:*

1. Articulo 50. Para el cumplimiento y aplicacion de esta Ley, el
Ejecutivo Federal:

III. Favorecera la descentralizacion de la gestion de los re-
cursos hidricos conforme al marco juridico vigente.

2. Articulo 70. bis. Se declara de interés publico:

Il. La descentralizacion y mejoramiento de la gestion de los
recursos hidricos por cuenca hidrologica, a través de Organismos
de Cuenca de indole gubernamental y de Consejos de Cuenca de
composicion mixta, con participacion de los tres ordenes de go-
bierno, de los usuarios del agua y de las organizaciones de la so-
ciedad en la toma de decisiones y asuncion de compromisos;

III. La descentralizacion y mejoramiento de la gestion de los
recursos hidricos con la participacion de los estados, del Distrito
Federal y de los municipios;

3. Articulo 90. “La Comision” es un 6rgano administrativo
desconcentrado de “la Secretaria”, que se regula conforme a las
disposiciones de esta Ley y sus reglamentos, de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal y de su Reglamento Inte-
rior.

Son atribuciones de “la Comision” en su Nivel Nacional, las
siguientes:

I. Fungir como la Autoridad en materia de la cantidad y de la
calidad de las aguas y su gestion en el territorio nacional y ejer-
cer en consecuencia aquellas atribuciones que conforme a la
presente Ley corresponden a la autoridad en materia hidrica,
dentro del ambito de la competencia federal, con apego a la
descentralizacion del sector agua, excepto las que debe ejercer
directamente el Ejecutivo Federal o “la Secretaria” y las que es-
tén bajo la responsabilidad de los Gobiernos de los estados, del
Distrito Federal o municipios.

32 El texto de los articulos ha sido editado, conservando integros los parra-
fos que aluden a la descentralizacion.
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XVI. Regular los servicios de riego en distritos y unidades de
riego en el territorio nacional, e integrar, con el concurso de sus
Organismos de Cuenca, los censos de infraestructura, los vola-
menes entregados y aprovechados, asi como los padrones de
usuarios, el estado que guarda la infraestructura y los servicios.
Esto no afectara los procesos de descentralizacion y descon-
centracion de atribuciones y actividades del ambito federal, ni
las disposiciones, facultades y responsabilidades estatales y mu-
nicipales, asi como de asociaciones, sociedades y otras organi-
zaciones de usuarios de riego, en la coordinacidon y prestacion
de los servicios referidos.

XXV. Celebrar convenios de coordinacion con la Federa-
cion, el Distrito Federal, estados, y a través de éstos, con los
municipios y sus respectivas administraciones publicas, asi co-
mo de concertacion con el sector social y privado, y favorecer,
en el ambito de su competencia, en forma sistematica y con me-
didas especificas, la descentralizacion de la gestion de los re-
cursos hidricos en términos de Ley.

4. Articulo 12. El Director General de “la Comision” tendra
las facultades siguientes:

X. Apoyar y verificar el cumplimiento del caracter autonomo
de los Organismos de Cuenca, en los términos dispuestos en la
presente Ley y en sus reglamentos, conforme a los procesos de
descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos.

5. Articulo 14 bis 3. El Instituto Mexicano de Tecnologia del
Agua es un organismo publico descentralizado sectorizado a “la
Secretaria”, que tiene por objeto, de acuerdo con su instrumento
de creacidn y estatuto organico, realizar investigacion, desarro-
llar, adaptar y transferir tecnologia, prestar servicios tecnologi-
cos y preparar recursos humanos calificados para el manejo,
conservacion y rehabilitacion del agua y su entorno, a fin de
contribuir al desarrollo sustentable.

El Instituto se apegara a lo dispuesto en la presente Ley y en
sus reglamentos en materia de descentralizacion del sector agua,
y favorecera la participacion de instituciones académicas y de in-
vestigacion del pais en el cumplimiento de las atribuciones conte-
nidas en este Articulo.
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6. Articulo 14 bis 5. Los principios que sustentan la politica
hidrica nacional son:

IV. Los estados, Distrito Federal, municipios, consejos de
cuenca, organizaciones de usuarios y de la sociedad, organis-
mos de cuenca y “la Comision”, son elementos bdasicos en la
descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos;

7. Articulo 15 bis...

Los Gobiernos de los estados, del Distrito Federal y de los
municipios conforme a su marco normativo, necesidades y prio-
ridades, podran realizar programas hidricos en su ambito territo-
rial y coordinarse con el Organismo de Cuenca correspondiente,
para su elaboracion e instrumentacion, en los términos de lo que
establece esta Ley, la Ley de Planeacion, y otras disposiciones
legales aplicables, para contribuir con la descentralizacion de
la gestion de los recursos hidricos.

8. Articulo 20...

El Gobierno Federal podra coordinarse con los gobiernos de
los estados y del Distrito Federal, a través de convenios de cola-
boracion administrativa y fiscal para la ejecucion por parte de
estos ultimos, de determinados actos administrativos y fiscales
relacionados con el presente Titulo, en los términos de lo que
establece esta Ley, la Ley de Planeacion, la Ley de Coordina-
cion Fiscal y otras disposiciones aplicables, para contribuir a la
descentralizacion de la administracion del agua.

9. Articulo 85...

El Gobierno Federal podra coordinarse con los gobiernos de
los estados y del Distrito Federal, para que estos ultimos ejecuten
determinados actos administrativos relacionados con la preven-
cion y control de la contaminacion de las aguas y responsabilidad
por el dafio ambiental, en los términos de lo que establece esta
Ley y otros instrumentos juridicos aplicables, para contribuir a la
descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos.

10. Articulo 113 bis 1...

“La Comision” y los Organismos de Cuenca podran coordi-
narse con los gobiernos de los estados y del Distrito Federal, pa-
ra que estos ultimos ejecuten determinados actos administrati-
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vos relacionados con los bienes nacionales al cargo de “la
Comision”, en los términos de lo que establece esta Ley y otros
instrumentos juridicos aplicables, para contribuir a la descen-
tralizacion de la gestion de los bienes referidos.

Lo que resulta de los textos transcritos hasta aqui es que la
Ley introduce el concepto de la descentralizacion, sin compro-
meterse con su implementacion y sus alcances. Como afirma
Maria Luisa Torregrosa:** esta claro que todo proceso de des-
centralizacion de funciones implica derivar espacios de poder
en la gestion del recurso, previamente concentrados a nivel fe-
deral, a otros ambitos de gobierno y sectores. El hecho es que
(con la reforma a la Ley de Aguas Nacionales en México) no
hay claridad en los &mbitos de poder que se van a transferir y a
qué instancia y nivel territorial de injerencia ha favorecido la
confusion respecto a qué funcion y responsabilidades tiene cada
instancia, tanto las gubernamentales federales, estatales y mu-
nicipales, como los consejos de cuenca.

Lejos de verse mejorada la idea descentralizadora, lo que se
desprende de los textos es que el gobierno federal favorecerd la
descentralizacion, en los términos que discrecionalmente consi-
dere pertinentes, no s6lo en cuanto a su oportunidad, sino en lo
que se refiere a las materias, grados, regiones, etcétera. Es decir,
la Ley no descentraliza —ni fija las reglas para ello—, s6lo men-
ciona que tiene el propdsito de hacerlo.

Por otra parte, al lado de estas disposiciones aparece una Comi-
sion Nacional del Agua fortalecida, pues de las 16 fracciones en las
que la Ley de 1992 enlistaba sus atribuciones, la reforma de 2004
las elevo a 54, consolidando ademads su presencia regional a través
de los llamados organismos de cuenca, cuya naturaleza ha sido
asumida erroneamente como un esfuerzo descentralizador, cuando
en realidad s6lo se trata de su propia consolidacion regional.

33 “Gestion integrada de consejos de cuenca en México. Un proceso en
construccion”, ponencia presentada en el IV Congreso Ibérico sobre Gestion y
Planificacion del Agua, Tortosa, Cataluiia, 2004.
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Por efecto de la reforma legislativa, la Comisién Nacional del
Agua, por conducto de estos organismos de cuenca, conserva el
ejercicio de la autoridad en la materia, asi como la gestion inte-
grada de los recursos hidricos, incluyendo la administracion de
las aguas nacionales y de sus bienes publicos inherentes.

Sobre este particular, la lectura del articulo 90. de la Ley no
deja lugar a dudas, al sefialar:

La Comision tiene por objeto ejercer las atribuciones que le co-
rresponden a la autoridad en materia hidrica y constituirse como
el Organo Superior con cardcter técnico, normativo y consulti-
vo de la Federacion, en materia de gestion integrada de los re-
cursos hidricos, incluyendo la administracion, regulacion, con-
trol y proteccion del dominio publico hidrico.

En el ejercicio de sus atribuciones, “la Comisién” se organi-
zara en dos modalidades:

a. El Nivel Nacional, y
b. El Nivel Regional Hidrologico-Administrativo, a través de
sus Organismos de Cuenca.

Los organismos de cuenca constituyen, como puede verse, un
fenomeno de desconcentracion —no de descentralizacion—. En
todo caso, por si alguna duda existiera todavia, el articulo 12 bis 2
de la Ley la despeja definitivamente, al sefialar que “...el Director
General del Organismo de Cuenca, estard subordinado directa-
mente al Director General de Comision Nacional del Agua”.

Es decir, lo que se tiene es una autonomia técnica, propia de un
organo desconcentrado, y la esperada descentralizacion se redujo
a que la principal funciéon de los organismos de cuenca consista
en ser el conducto para realizar las tareas a cargo de la CNA, co-
mo lo senala el articulo 12 bis:

En el ambito de las cuencas hidrolégicas, regiones hidrologicas
y regiones hidrolégico-administrativas, el ejercicio de la Autori-
dad en la materia y la gestion integrada de los recursos hidricos,
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incluyendo la administracién de las aguas nacionales y de sus
bienes publicos inherentes, “la Comision” las realizara a través
de Organismos de Cuenca de indole gubernamental...

La subordinacion de los organismos de cuenca a la esfera cen-
tral de decisiones y, consecuentemente, su carencia de autono-
mia, se revela con el texto del articulo 12 bis 1:

Los Organismos de Cuenca, en las regiones hidrologico-admi-
nistrativas son unidades técnicas, administrativas y juridicas es-
pecializadas, con caracter autobnomo que esta Ley les confiere,
adscritas directamente al Titular de “la Comision”...

Cuyo director general se encuentra directamente subordinado
al director general de la CNA (articulo 12 bis 2, segundo parrafo)
y sea nombrado por el Consejo Técnico de la CNA, a propuesta
del director general de ésta; que los recursos a cargo de los orga-
nismos y las disposiciones para su manejo y rendicion de cuentas
seran determinadas por la CNA (articulo 12 bis 5); que los orga-
nismos ejerceran sus atribuciones conforme a los lineamientos
que expida la CNA (articulo 12 bis 6), etcétera.

En sintesis, las anteriores caracteristicas significan que los lla-
mados organismos de cuenca responden a una denominacion ina-
decuada como “organismos”, en virtud de que s6lo son drganos
desconcentrados de otro desconcentrado (la CNA) de la Semarnat,
aunque ello no sea explicito en la Ley. En este sentido, resulta rele-
vante precisar la definicion de la desconcentracion administrativa,
con la que tipicamente coinciden los llamados organismos de
cuenca, para lo cual recurrimos a lo dispuesto en el articulo 17 de la
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, que sefiala:

Para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos
de su competencia, las Secretarias de Estado y los Departa-
mentos Administrativos podran contar con 6rganos administra-
tivos desconcentrados que les estaran jerarquicamente subordi-
nados y tendran facultades especificas para resolver sobre la
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materia y dentro del ambito territorial que se determine en ca-
da caso, de conformidad con las disposiciones legales aplica-
bles.

Por otra parte, y aunque ello no tenga mas relevancia que la de
enfatizar que lisa y llanamente estamos en presencia de un feno-
meno administrativo de caracter centralizado, la situacion que se
presenta en el caso de los organismos de cuenca, es decir, la exis-
tencia de un desconcentrado, no es nitidamente coherente con el
articulo 17 de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Fe-
deral, del que se desprende que los desconcentrados s6lo se sub-
ordinan directamente a los secretarios de Estado.

En suma, hay que reconocer que la reforma legislativa no con-
tribuye a la descentralizacion de atribuciones a los niveles locales
de gobierno. Que lo que tenemos es un fendmeno de desconcentra-
cion administrativa, representada por organismos regionales que
conservan, respecto de la autoridad central, una clara y expresa
subordinacion jerarquica, tal como corresponde a un ente descon-
centrado. En buena medida, pudiera decirse que lejos de estar en
presencia de una auténtica descentralizacion administrativa, lo que
advertimos es que se perfecciona el control centralizado de la po-
litica hidraulica en el pais, al desconcentrar a nivel regional la
presencia del gobierno central con la suma absoluta de las atribu-
ciones en la gestion del agua. Lamentablemente, innumerables es-
tudios y documentos oficiales asumen que los consejos de cuenca
en México forman parte de un proceso de descentralizacion, si
bien le anteponen una variada adjetivacion: incipiente, reciente,
insuficiente, etcétera, con lo que desplazan el debate central que en
nuestra opinion debe iniciar con el reconocimiento de que en mate-
ria de descentralizacion de la gestion del agua en México atin no se
ha dado el primer paso. Uno de los inconvenientes que ello ocasio-
na es el desanimo de los usuarios y los gobiernos locales, pues si
bien intuyen que con la conformacion de los consejos de cuenca se
han dado los pasos encaminados a la formalizacion de las instancias
de participacion y de decision compartida, no tardan mucho en ad-
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vertir que sus expectativas no corresponden con la realidad, dado
que la estructuracion institucional de la cuenca (organismo de
cuenca y Consejo de Cuenca) presenta una clara desvinculacion,
al mismo tiempo que tales instancias carecen de facultades para
gestionar los asuntos de su incumbencia, ubicandose la CNA en
todos los casos, por encima de ellos.

Cuando el articulo 13 de la reformada Ley de Aguas Naciona-
les establece que los consejos de cuenca no estan subordinados a
la CNA o a los organismos de cuenca, preconizando con ello su
pretendida fortaleza —via su caracter independiente—, lo que en
realidad consigue es desarticular la participacion de los usuarios
de los ambitos del poder real en la gestion, impidiendo la deci-
sién conjunta, que es la forma mas elaborada de la participacion y
la tinica que garantiza el compromiso con las decisiones.

En el estudio de Parrado y Sancho®* se enlistan los sintomas
que posee la generacion de frustraciones en el proceso participa-
tivo de la cuenca en México:

* La participacion de los usuarios no siempre se ha producido
al inicio de los procesos decisorios, sino en estadios avanza-
dos de éste;

* La CNA ha proporcionado buena informacion técnica respec-
to a los temas que debian ser tratados en los drganos auxilia-
res; sin embargo, los usuarios representantes se quejan de no
tener informacién de quiénes son los usuarios de la cuenca, es
decir, sus representados.

* No hay acuerdos ni resultados vinculantes del proceso partici-
patorio para todos los actores involucrados en €l;

* No ha existido un debate en el seno de la CNA antes de la im-
plementacion de los instrumentos de la participacion sobre
los temas en los que deberian participar los usuarios, qué gru-
pos de actores deberian ser involucrados en el proceso, cuéles
son previsiblemente sus expectativas y qué instrumentos de
participacion serian los adecuados para ello, y

34 Op. cit., nota 33, p. 45.
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* En ocasiones, el tiempo para que los usuarios opinen ha sido
muy escaso.

La paradoja del centralismo en la gestion del agua en México es
que siendo el nuestro un sistema formalmente federal, presenta los
problemas tipicos de los estados unitarios: saturacion, desapego,
burocratismo, ineficacia, etcétera. En un estudio reciente, Mariana
Becerra Pérez, Jaime Sainz Santamaria y Carlos Muifioz Pifia®
evaluan los conflictos por el agua ocurridos en el pais entre los
afos 1990 y 2002 —cuyo nimero ascendid a cinco mil, aproxima-
damente—. Los autores ubican la insuficiencia de los mecanismos
de negociacion necesarios en esta materia, como una de las causas
que ha dificultado su resolucion, y urgen el estudio de las atribu-
ciones, funcionamiento real y recursos (econdomicos, legales y hu-
manos) de los consejos de cuenca, para una mejor comprension de
la capacidad potencial de esta figura para resolver problemas.

En suma, con todo y las limitaciones que se quiera, lo cierto es
que cuando el gobierno federal ha decidido compartir responsa-
bilidades con otros 6rdenes de gobierno, ha impulsado las refor-
mas constitucionales adecuadas a ese proposito, mediante el uso
del mecanismo que representan las leyes generales.

Nadie dudard hoy dia que en las condiciones actuales, caracte-
rizadas por la complejidad y heterogeneidad social y econdmica
del pais y con enormes rezagos sociales, sea conveniente recha-
zar una unica autoridad federal en materia de agua, para enfrentar
una serie de problemas estructurales, lo que nos lleva a proponer,
siguiendo a José Ma. Serna de la Garza,* la realizacion de un
proceso de descentralizacion que sea, al mismo tiempo, selectivo
y gradual, que no reste a los poderes de la Union, capacidad de
accion, entendiendo el proceso como una gran estrategia de for-
talecimiento de las capacidades del Estado mexicano en su con-
junto, y no del gobierno federal o de los gobiernos estatales por

35 “Los conflictos por agua en México. Diagnostico y analisis”, Gestion y
Politica Publica, vol. XV (1): 111, 2006.
36 Op. cit., nota 29.
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su cuenta. Lo anterior implica, también, reconocer los distintos
grados de desarrollo de las entidades federativas y, por tanto, re-
chazar la adopcion de “soluciones” uniformes que disimulan las
diferencias, tal como ocurre en la actualidad con los denomina-
dos “acuerdos” de coordinacidn entre el gobierno federal y los
gobiernos de las entidades federativas, que en un formato tnico
para Chiapas, Sinaloa, Zacatecas o Nuevo Leon establece unila-
teralmente los compromisos de las “partes”, pues como afirma
Mauricio Merino:?’

La descentralizacion no ha tendido al reconocimiento de la di-
versidad regional mexicana, sino a la homogeneidad de crite-
rios, politicas e instrumentos, pues los estados han de aprobar
leyes comunes y de aceptar formatos iguales para acceder a las
ventajas politicas de la descentralizacion. Los rasgos peculiares
de estados y municipios, en cambio, se han entendido como tra-
bas que complican el proceso.

ITI. LA EXPERIENCIA SUDAMERICANA

A continuacion se presenta una revision somera de las distin-
tas formas en que un conjunto de paises latinoamericanos han ve-
nido enfrentando la necesidad de adecuar sus estructuras legales
e institucionales a los que se han identificado ya como principios
basicos para un manejo eficiente y sostenible del recurso agua
que retoman los Principios de Dublin: 1) Eficiencia econdmica;
2) Sostenibilidad ecologica; 3) Equidad; 4) Eficacia, y 5) Balan-
ce, lo que los ha llevado a tomar en cuenta ciertos factores que in-
cluyen?® el reconocimiento de leyes econdmicas, el desarrollo de

37 “La (des)centralizacion en el sexenio de Carlos Salinas”, Foro Interna-
cional XXXVI (1-2), 1996.

38 Solanes, Miguel y Getches, David, Prdcticas recomendables para la
elaboracion de leyes y regulaciones relacionadas con el recurso hidrico, Co-
mision Econdmica para América Latina y Banco Interamericano de Desarrollo,
1998.



EL CENTRALISMO 65

la capacidad institucional, la descentralizacion de actividades a
niveles apropiados, la diseminacion de informacion y educacion
a usuarios y la democratizacion de los sistemas de manejo.

Una variedad de temas ciertamente conflictivos y la necesidad
de incorporar cambios estructurales a nivel institucional, en no po-
cos casos han llevado a los paises a prolongados debates, que se
han extendido a través de varios afos, por lo que se ha planteado la
disyuntiva entre elaborar un proyecto de cardcter general, comple-
to y exhaustivo, con el riesgo de discusiones que retrasen su apro-
bacion, o elaborar un proyecto de ley que contenga algunos princi-
pios basicos que se consideren los minimos necesarios que sean
capaces de impulsar un proceso de modernizacion y reforma insti-
tucional en el campo del manejo integrado de los recursos hidri-
cos. Uno de los temas que ha estado presente en la discusion es, sin
duda, el de la participacion efectiva de las regiones en el gobierno
del agua, via la injerencia de los gobiernos subnacionales y los
usuarios, normalmente en el marco de las cuencas hidrologicas.

Entre los paises seleccionados,*® todos ellos sudamericanos,
encontramos los dos casos de gobiernos federales como el nues-
tro —Argentina y Brasil—, asi como gobiernos unitarios: Boli-
via, Chile, Colombia y Perti. Aunque rebasa el proposito de esta
investigacion, destacan en la revision de estos casos las dificulta-
des, muchas de ellas aun no superadas, que han tenido que en-
frentar algunos de estos paises para superar las limitaciones que
les impone la proliferacion de leyes relacionadas con el agua, y,
aun mas, todas aquellas que han impedido, tras largos afios de
discusion, el logro de un consenso bésico sobre las orientaciones
fundamentales de la legislacion hidrica —como son los casos de
Bolivia y Peri—, dificultades ciertamente ausentes en el caso
mexicano, como lo demuestra el hecho de que la abundante refor-
ma a la Ley de Aguas Nacionales de abril de 2004 haya sido posi-

39 Las referencias a los paises incluidos fue tomada de Gobernanza del
agua en América del Sur: dimension ambiental, Gland, Suiza y Cambridge,
Reino Unido, Unién Mundial para la Naturaleza, 2006.
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ble con el voto undnime de los integrantes de la Camara de Sena-
dores y la de Diputados, en la que s6lo hubo una abstencion.

En este contexto, deben destacarse los casos como el de
Argentina, Brasil y Colombia, que a pesar de grandes dificulta-
des politicas y la existencia, en materia de agua, de una legisla-
cion fragmentada, hayan venido dando pasos consistentes enca-
minados a la adopcidn de distintas formas de descentralizacion
del poder en esta materia.

1. Argentina

El Estado argentino adopto la forma representativa republica-
na federal, y la Constitucion Nacional (CN) del pais reconoce di-
versos ordenes de gobierno: la nacidn, las provincias, los munici-
pios y la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires. El principio que
sigue la CN en materia de reparto de atribuciones entre los diver-
sos ordenes de gobierno es semejante al observado en nuestro
pais, de caracter rigido, y una competencia residual para las pro-
vincias, por lo que éstas ejercen aquellas no expresamente confe-
ridas al orden federal de gobierno. La CN no posee disposiciones
referidas especificamente al agua, sino que, en términos genera-
les, de acuerdo con su articulo 41, garantiza el derecho a un am-
biente sano y equilibrado a todos los habitantes de la Reptiblica, e
impone a las autoridades la obligacion de proveer a ese derecho.

A partir de la expedicion de la CN de 1994 se reconoce a las
provincias, en su articulo 124, el dominio originario sobre sus re-
cursos naturales, y, por tanto, de las aguas existentes en su terri-
torio, independientemente de las facultades federales respecto a
materias como la navegacion y el comercio interprovinciales.
Cada provincia posee su codigo o ley de aguas, en los que se re-
conocen distintas modalidades y criterios para la asignacion del
recurso, condiciones de uso, régimen de autorizaciones, gestion
de los sistemas hidricos, cuencas y concesiones, etcétera. Los
distintos enfoques y modernidad de la legislacion provincial es-
tan en funcién de la época de su sancion.
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Las provincias disponen de una legislacion propia en materia
ambiental, en la que se fijan pautas para la utilizacion del agua.
Dictan sus leyes o codigos de agua y poseen sus propias autorida-
des de aplicacion. Por ejemplo, algunas de ellas contemplan una
serie de normas y principios en materia de cuencas hidrograficas,
alas que reconocen como “unidad de gestion indivisible”, al mis-
mo tiempo que se impone a la autoridad local la obligacion, ejer-
cida con otros organismos del Estado, de elaborar planes hidrolo-
gicos de cuencas.

El 23 de marzo de 2003 las provincias argentinas suscribieron el
acta constitutiva del Consejo Hidrico Federal (COHIFE), que no
representa una interferencia politica o econémica en los asuntos
provinciales ni implica delegacion de facultad alguna en cuanto a
las funciones propias de cada provincia. El Consejo aparece como
una instancia federal para “el tratamiento de los aspectos de carac-
ter global, estratégico, interjurisdiccional e internacional de los re-
cursos hidricos”. Dentro de sus atribuciones figuran las de “formu-
lar y coordinar la politica hidrica federal dentro del marco del
aprovechamiento integral de los recursos naturales, respetando el
dominio originario que sobre dichos recursos ostentan las provin-
cias argentinas”.*’

En materia hidrica, la autoridad nacional competente es la
Subsecretaria de Recursos Hidricos, dependiente de la Secreta-
ria de Obras Publicas de la Presidencia de la Nacion. En cuanto
al rol de las autoridades nacional y provincial en materia de
cuencas hidricas, el estudio consultado sefiala que no hay una po-
litica federal explicita en la materia. Sin embargo, la CN suminis-
tra un marco competencial que permite el acuerdo interprovincial.
Ello es posible gracias a que de acuerdo con el articulo 125 de la
CN, las provincias pueden celebrar tratados parciales interprovin-
ciales “para fines de administracion de justicia, de intereses econd-
micos y trabajos de utilidad comun, con conocimiento del Congre-
so Federal”, que agregada a la disposicion contenida en el

40 Articulo lo. de la Carta Orgénica del Acuerdo.
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articulo 124, que otorga a las provincias la atribucion de crear
regiones con fines econdmicos y de desarrollo social, hacen po-
sible la compatibilizacion de facultades interjurisdiccionales y
concurrentes utilizadas para la gestion hidrica por cuencas, ma-
terializando el concepto de region mencionado en el articulo
124 ya senalado. En ese sentido, la Ley de Gestion Ambiental
dispone la creacion de los comités de cuencas hidricas para las
cuencas interjurisdiccionales, que tienen la funcioén de asesorar
a la autoridad competente en materia de recursos hidricos y co-
laborar en la gestion sustentable de la cuenca, lo que ha sido ob-
jetado dado que puede ser interpretado como una intromision de
la autoridad nacional en la creacion de comités de cuenca, que
es, por definicidn, una atribucion provincial. En todo caso, ha
quedado claro que la conformacion de los organismos de cuen-
caes una atribucion que corresponde ejercer a las jurisdicciones
intervinientes (nacion y provincias o Capital Federal). En cuan-
to a las atribuciones de las autoridades nacionales en la cuenca,
a la Subsecretaria de Recursos Hidraulicos le corresponde “ela-
borar y ejecutar programas y acciones vinculadas a la gestion de
recursos hidricos internacionales compartidos, sus cuencas,
cursos de agua sucesivos y contiguos y regiones hidricas inter-
provinciales y cuerpos de agua en general, representando al
Estado nacional en coordinacion con los organismos y jurisdic-
ciones involucradas”.

En suma, las facultades esenciales en la gestién del recurso
hidrico residen en los gobiernos provinciales, quienes a su vez
convienen con los municipios el ejercicio de innumerables atri-
buciones compartidas. En materia de la gestion por cuencas, és-
ta es encabezada por las provincias, y en el caso de cuencas
compartidas, aquéllas las realizan creando una region con fines
explicitos de caracter economico. Es decir, no se crea un nuevo
orden de gobierno, sino que las provincias permanecen como el
centro de la distribucion territorial del poder, limitando la re-
gion al logro de objetivos explicitos, en este caso la proteccion
y gestion de cuencas.
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2. Bolivia

Este pais adopta el caracter de republica independiente, orga-
nizada en departamentos y provincias que responden a un gobier-
no central. La Constitucion establece el dominio originario del
Estado, ademas de los bienes a los que la ley les da esa calidad, el
suelo o el subsuelo con todas sus riquezas naturales, las aguas la-
custres, fluviales y medicinales, asi como los elementos y fuerzas
fisicas susceptibles de aprovechamiento. Asimismo, sefiala que
la ley establecera las condiciones de este dominio, asi como las
de su concesion y adjudicacion a los particulares. No existe un
cuerpo normativo que regule el uso y manejo del agua, lo que ha
impedido la formacion de un sistema administrativo solido. En
1977 se dividio la responsabilidad de la administracion del recur-
so entre los ministerios de Desarrollo Sostenible y de Vivienda y
Saneamiento Bésico. Las distintas delimitaciones politicas a
nivel regional —prefecturas y gobiernos municipales— han re-
sultado, sin embargo, fortalecidas por dos leyes: la de Descen-
tralizacion Administrativa y la de Participacion Popular. A tra-
vés de la primera, el gobierno central transfiere a las prefecturas
algunas responsabilidades en un conjunto amplio de materias
directa ¢ indirectamente relacionadas con el sector hidrico, co-
mo son: construccion de infraestructura departamental; planifi-
cacion y gestion en salud, participacion popular, desarrollo ru-
ral y medio ambiente, de lo que se ha derivado la conformacion
de direcciones de medio ambiente, responsabilizadas de la ges-
tion del agua. La segunda Ley ha contribuido también a la des-
centralizacion, especialmente hacia los municipios que han sido
dotados de facultades y recursos en materia ambiental, y en par-
ticular en la gestion del recurso hidrico.

El dominio de las aguas obedece a una serie de necesidades,
costumbres y normas comunitarias sustentadas en la propiedad
colectiva del agua basada en un sistema legal y social propios.
El derecho del agua cambia en términos cuantitativos; no es
constante; depende de la ocurrencia del ciclo del agua, del tiem-
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po, del clima y de la lluvia, por lo que la Constitucién Politica
del Estado reconoce los derechos sociales, econdmicos y cultu-
rales de los pueblos indigenas, al garantizar el uso y aprovecha-
miento de los recursos naturales.

El marco institucional en relacion con el agua se encuentra dis-
perso, dada la ausencia de un cuerpo normativo actualizado que
regule de manera integral el uso y manejo del vital liquido. Esta
atomizacion se puede describir del siguiente modo:

» El Ministerio de Relaciones Exteriores se encarga de los
asuntos maritimos y aguas internacionales;

» El Ministerio de Desarrollo Sostenible, del manejo del re-
curso;

» La Superintendencia de Saneamiento Bdasico, de otorgar
concesiones y licencias para la prestacion de servicios de
agua potable y alcantarillado;

» El Ministerio de Servicios y Obras Publicas es competente
para formular politicas para la provision y desarrollo de
servicios;

* El Ministerio de Asuntos Campesinos Indigenas Agrope-
cuario se vincula con politicas de riego y conservacion de
suelo y aguas;

» Las prefecturas de departamentos son responsables de ela-
borar y desarrollar planes y programas departamentales de
expansion de servicios, y

* Los municipios se encargan de proveer los servicios.

En resumen, por disposicion constitucional, el agua en todos
sus estratos pertenece al dominio originario del Estado. No obs-
tante, el marco legal vigente se distingue por su falta de claridad
en cuanto a competencias, dada la multiplicidad de instancias, al
amparo de distintas normas legales, sin coherencia ni coordi-
nacion interinstitucional, con responsabilidades fragmentadas.
El marco institucional establecido en los diferentes cuerpos nor-
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mativos no es adecuado para el proceso de descentralizacion ad-
ministrativa, motivo por el cual se presentan confusiones y con-
flictos de competencia.

3. Brasil

Brasil es, junto con México y Argentina, uno de los tres paises
latinoamericanos con gobierno federal. La Constitucion estable-
ce una division politica administrativa dividida en tres niveles: la
Uniodn, los estados (y el Distrito Federal) y los municipios; todos
ellos autonomos y con poderes para expedir leyes y reglamentar
su aplicacion. De acuerdo con la ley suprema, son bienes nacio-
nales, entre otros, los lagos, los rios y cualesquiera corrientes de
agua en terrenos del dominio de la Unién o que bafien mas de un
estado, sirvan de limites con otros paises, o se extiendan a territo-
rio extranjero o provengan de ¢él. La Union (gobierno federal)
ejerce una serie de atribuciones legislativas exclusivas, entre
ellas la de aguas, independientemente de que los gobiernos esta-
tales poseen facultades concurrentes con la Unidn para legislar
en materia de medio ambiente y combate a la contaminacion, por
lo que la propia Constitucion se encarga de establecer en forma
expresa, en su articulo 26, qué son bienes bajo el dominio de los
gobiernos estatales, las aguas superficiales o subterraneas, flu-
yentes, emergentes y en depdsito, salvo las derivadas de obras de
la Unidn.

Laley de la materia se denomina Ley que Establece la Politica
Nacional de los Recursos Hidricos, que proporciona un marco ju-
ridico de avanzada, fuertemente influenciada por el derecho fran-
cés, cuyos principios fundamentales consisten en que: 1) El agua
es un bien de dominio publico; 2) El agua es un recurso natural li-
mitado; 3) El agua tiene un valor econémico; 4) La gestion del
agua debe valorizar su uso multiple; 5) El uso humano es priorita-
rio; 6) La cuenca hidrografica es la unidad territorial para la im-
plementacion de la politica nacional en la materia, y 7) La gestion
del agua debe ser descentralizada y democratica.
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En la implementacion de la politica nacional en materia hidrica,
los poderes locales juegan un papel decisivo, correspondiéndoles
a los gobiernos estatales, otorgar derechos de uso de los recursos
hidricos, asi como reglamentar y fiscalizar el uso del agua; realizar
el control técnico de las obras hidraulicas; implantar un sistema de
informacion sobre recursos hidricos en el ambito regional de su ju-
risdiccion y promover la integracion de la gestion de los recursos
hidricos, asi como la gestion ambiental, por lo que todas las Cons-
tituciones estatales, excepto la del Estado de Roraima, abordan en
su articulado el tema de la gestion de los recursos hidricos, respe-
tando el marco competencial que establece la Constitucion.

Integran el Sistema Nacional de Gestion de los Recursos Hi-
dricos: la Agencia Nacional de Aguas, los consejos de recursos
hidricos de los gobiernos estatales y del Distrito Federal, los or-
ganos de los poderes publicos federal, estatales y municipales cu-
yas competencias se relacionen con la gestion de los recursos hi-
dricos y los comités de cuencas hidrograficas. La conformacion de
estos ultimos corresponde al orden de gobierno que ejerza el domi-
nio sobre la fuente del recurso; esto es, al gobierno de la Union co-
rrespondera la creacion de un comité de cuenca en el caso de que
sea un rio bajo su dominio el que se encuentre alojado en la cuenca.
Los comités de cuenca tienen las siguientes atribuciones:

* Promover el debate de las cuestiones relacionadas con los
recursos hidricos y articular la actuacion de las entidades
que formen parte del comité;

» Arbitrar los conflictos relacionados con los recursos hi-
dricos, en el entendido de que quien resultare afectado
por laresolucion de un comité de cuenca puede impugnar
la resolucion ante el Consejo Nacional o consejo estatal
de recursos hidricos, segln se trate de un asunto que in-
volucre aguas nacionales o estatales;

» Aprobar y ejecutar el plan hidraulico de la cuenca, asi como
sugerir a otras instancias involucradas la realizacion de las
acciones necesarias para el cumplimiento de sus metas;
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» Proponer al consejo nacional y a los consejos estatales de
recursos hidricos, y

» Establecer los mecanismos de cobranza por el uso de los
recursos hidricos y sugerir los valores para el calculo de
dichas contribuciones.

Los comités de cuenca se conforman con representantes de la
Union, los estados (o el Distrito Federal) cuyos territorios se ubi-
quen total o parcialmente en la cuenca; los municipios situados
total o parcialmente en la cuenca; los usuarios de las aguas de la
cuenca; entidades civiles que comprobadamente se encuentren
relacionadas con los recursos hidricos de la cuenca. El nimero de
representantes se define en el reglamento interior del Comité, en
el entendido de que la representacion de la Unidn, estados y mu-
nicipios nunca serd superior a la mitad de los integrantes del Co-
mité. Asimismo, por disposicion de Ley, las cuencas que com-
prendan en su territorio alguna comunidad indigena, ésta debe
estar representada en el comité de cuenca en dos formas: una, a
través de la Fundacion Nacional del Indio, que se descontara de
la representacion de la Unidn, y otra por representantes directos
de las propias comunidades. Los comités de cuenca son dirigidos
por un presidente y un secretario, electos de entre sus miembros.

4. Colombia

La Constitucion Politica establece en su articulo 1o. que “Co-
lombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
republica unitaria, descentralizada, con autonomia en sus entida-
des territoriales, democratica, participativa y pluralista”. Su terri-
torio estd dividido en departamentos, distritos,*! municipios y en-
tidades territoriales indigenas.

41 Los distritos son municipios que se someten a un régimen especial. En el
pais existen cuatro: Distrito Capital (Bogota); Distrito Turistico y Cultural
(Cartagena); Distrito Turistico, Cultural e Historico (Santa Marta) y el Distrito
Industrial y Portuario (Barranquilla), sometidos a leyes especiales en materia
politica, fiscal y administrativa.
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Hay una notable dispersidn en relacioén con el manejo y admi-
nistracion de los recursos hidricos. No existe una ley de agua, y
las normas sobre la materia se encuentran dispersas en varios tex-
tos legales y reglamentarios que regulan las aguas como un recur-
so natural renovable o como un bien necesario para prestar el ser-
vicio publico. El reparto de competencias no responde a un solo
criterio. La Corte Constitucional ha reconocido que la Constitu-
cion Politica no dispone un sistema rigido de competencias. En
todo caso, asigna competencias concurrentes a 6rganos del orden
nacional y territorial en materia ambiental, sin delimitar el &mbi-
to material, por lo que el legislador secundario cuenta con am-
plias potestades, dentro de un marco que el propio texto constitu-
cional se encarga de delimitar de acuerdo con las siguientes
premisas: respeto a la autonomia de las entidades territoriales, la
descentralizacion y la efectiva proteccion al ambiente. En ejerci-
cio de esa atribucion, el Congreso colombiano expidié en 1993 la
Ley 99, por la que se crea el Ministerio del Ambiente, se reordena
el sector publico encargado de la gestion y conservacion del me-
dio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el
Sistema Nacional Ambiental y se dictan otras disposiciones, en
las que se establece que el “manejo ambiental del pais, conforme
a la Constitucion Nacional, sera descentralizado, democratico y
participativo”.

Esta Ley crea las corporaciones autonomas regionales (CAR),
que son entidades que incorporan a las distintas unidades territo-
riales (departamentos, distritos, municipios y territorios indige-
nas) que por sus caracteristicas constituyen geograficamente un
mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeo-
grafica o hidrogeografica. Estas entidades disponen de autono-
mia administrativa y financiera, patrimonio propio y personali-
dad juridica, y tienen, por disposicion de la Ley, la facultad de
administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente
y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo
sostenible, de acuerdo con las disposiciones legales y las politi-
cas adoptadas por el Ministerio del Medio Ambiente. Las CAR
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no son entidades territoriales, sino que responden al concepto de
descentralizacion por servicios, y ejercen competencias que ema-
nan del Estado central. Incluso, en el orden descendente al que,
por disposicion de la Ley, se encuentra jerarquicamente sometido
el Sistema Nacional Ambiental, las corporaciones autonomas re-
gionales se ubican en la cuspide, seguidas de los departamentos,
distritos y municipios, y disponen de tres 6rganos principales de
direccion y administracion:

a. La asamblea corporativa,
b. el consejo directivo, y
c. El director general.

La asamblea corporativa es el principal 6rgano de direccion de
la CAR, y esté integrada por los representantes legales de las en-
tidades territoriales de su jurisdiccion, y en sus deliberaciones y
decisiones tienen derecho a voto, en forma proporcional a los
aportes anuales de rentas o a los que por cualquier causa o con-
cepto haya efectuado a la CAR, la entidad territorial a la que re-
presentan, dentro del afio anterior a la fecha de la sesion corres-
pondiente, en el entendido de que si tales aportes superan 25 por
ciento del total recibido por la CAR, este derecho a voto se limi-
tard a 25 por ciento de los derechos representados en la asamblea.
Entre las funciones sustanciales de la asamblea corporativa se en-
cuentran la eleccion del consejo directivo, conocer y aprobar los
informes del resultado de la gestion de la CAR, y adoptar los esta-
tutos de la corporacion y las reformas que se le introduzcan y so-
meterlos a la aprobacion del Ministerio del Medio Ambiente.

El consejo directivo de la CAR es el 6rgano administrativo, y
esta conformado por el gobernador o los gobernadores de los de-
partamentos sobre cuyo territorio ejerza jurisdiccion la corpora-
cion autonoma regional; un representante del presidente de la Re-
publica; un representante del ministro del Medio Ambiente;
hasta cuatro alcaldes de los municipios comprendidos dentro del
territorio de la jurisdiccion de la corporacion, elegidos por la
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asamblea corporativa, para periodos de un afio, por el sistema de
cociente electoral, de manera que queden representados todos los
departamentos o regiones que integran la corporacion. Si el terri-
torio de la corporacion comprendiera un numero plural de depar-
tamentos, la participacion sera definida en forma equitativa de
acuerdo con el reglamento que al efecto expida el gobierno na-
cional; dos representantes del sector privado; un representante de
las comunidades indigenas o etnias tradicionalmente asentadas
en el territorio de jurisdiccion de la corporacion elegido por ellas
mismas, y dos representantes de las entidades sin &nimo de lucro,
que tengan su domicilio en el area de jurisdiccion de la corpora-
cion, y cuyo objeto principal sea la proteccion del medio ambien-
te y los recursos naturales renovables, elegidos por ellas mismas.

Por disposicion de la Ley, las CAR estan dotadas, entre otras,
de las siguientes atribuciones:

1. Ejecutar las politicas, planes y programas nacionales en mate-
ria ambiental, asi como los del orden regional que le hayan sido
confiados conforme a la ley, dentro del &mbito de su jurisdiccion;

2. Ejercer la funcion de maxima autoridad ambiental en el
area de su jurisdiccion, conforme a los criterios y directrices tra-
zadas por el Ministerio del Medio Ambiente;

3. Coordinar el proceso de preparacion de los planes, progra-
mas y proyectos de desarrollo medio ambiental que deban formu-
lar los diferentes organismos y entidades integrantes del Sistema
Nacional Ambiental en el area de su jurisdiccion y asesorar a los
departamentos, distritos y municipios de su comprension territo-
rial en la definicion de los planes de desarrollo ambiental,

4. Celebrar contratos y convenios con las entidades territoria-
les, otras entidades publicas y privadas y con las entidades sin
animo de lucro, con el fin de ejecutar de mejor manera alguna o
algunas de sus funciones cuando no correspondan al ejercicio
de funciones administrativas;

5. Otorgar concesiones, permisos, autorizaciones y licencias
ambientales requeridas por la ley para el uso, aprovechamiento
o movilizacion de los recursos naturales renovables, asi como
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concesiones para el uso de aguas superficiales y subterrancas y
establecer vedas para la caza y pesca deportiva;

6. Fijar los limites permisibles de emision, descarga, trans-
porte o depodsito de sustancias, productos, compuestos o cual-
quier otra materia que puedan afectar el medio ambiente o los
recursos naturales renovables y prohibir, restringir o regular la
fabricacion, distribucidn, uso, disposicion o vertimiento de sus-
tancias causantes de degradacion ambiental. Estos limites, res-
tricciones y regulaciones en ninglin caso podran ser menos es-
trictos que los definidos por el Ministerio del Medio Ambiente;

7. Ejercer las funciones de evaluacion, control y seguimiento
ambiental de los usos del agua, el suelo, el aire y los demas re-
cursos naturales renovables;

8. Recaudar, conforme a la ley, las contribuciones, tasas, de-
rechos, tarifas y multas por concepto del uso y aprovechamiento
de los recursos naturales renovables y fijar su monto en el terri-
torio de su jurisdiccion con base en las tarifas minimas estable-
cidas por el Ministerio del Medio Ambiente;

9. Ordenar y establecer las normas y directrices para el mane-
jo de las cuencas hidrograficas ubicadas dentro del area de su
jurisdiccién, conforme a las disposiciones superiores y a las po-
liticas nacionales;

10. Promover y ejecutar obras de irrigacion, avenamiento,
defensa contra las inundaciones, regulacion de cauces y corrien-
tes de agua,;

11. Promover y ejecutar programas de abastecimiento de agua
a las comunidades indigenas y negras tradicionalmente asentadas
en el area de su jurisdiccion en coordinacion con las autoridades
competentes.

5. Chile

Chile es un Estado unitario, democratico y republicano, con
un régimen presidencialista, cuyo territorio se encuentra dividido
administrativamente en regiones, y éstas en provincias. La admi-
nistracion publica se encuentra descentralizada, funcional y terri-
torialmente. De la primera es ejemplo la Comision Nacional del
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Medio Ambiente (Conama), y de la segunda es la municipalidad.
Para efectos de la administracion local, las provincias se dividen
en comunas. Cada region esta dirigida por un intendente, que es
una especie de “delegado” del presidente de la Republica, mien-
tras que el gobierno de cada provincia reside en un gobernador,
que esta subordinado al intendente. En lo que se refiere a las co-
munas, su administraciéon reside en una municipalidad, que es
una corporacion de derecho puiblico, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cuyas atribuciones y plazos de duracion en el
cargo son materia de una ley organica de orden constitucional.
Las materias relativas al uso y aprovechamiento del agua se
encuentran contenidas en el Codigo de Aguas, en el que se regu-
lan las aguas continentales, primordialmente los aspectos patri-
moniales, con exclusion virtual de los ambientales. A diferencia
del resto de la legislacion latinoamericana sobre la materia, la
chilena dispone que los derechos que los particulares ejerzan so-
bre las aguas les confiere la propiedad de éstos, de acuerdo con
los requisitos y conforme a las reglas que impone el propio Codi-
g0 que, por otra parte, dispone que tal derecho se conforma origi-
nariamente por un acto de autoridad. En ese sentido, el agua es un
bien comerciable, autonomo e independiente, lo que configura
un auténtico mercado de agua entre usuarios. No existe una auto-
ridad Unica encargada de la gestion del agua ni la figura de la
cuenca esta contemplada en la legislacion. En todo caso, las dis-
posiciones del Cédigo de Aguas tratan principalmente aspectos
relativos a la constitucion de derechos de aprovechamiento, es-
tablece prohibiciones y procedimientos especiales tendentes a
evitar y solucionar conflictos entre propietarios, y regula la
creacion de las comunidades de aguas, asociaciones de canalis-
tas y juntas de vigilancia, que son organizaciones privadas, dota-
das de personalidad juridica propia, que tienen como finalidad,
administrar las aguas y garantizar la justa distribucion entre sus
miembros. La institucionalidad hidraulica recae en la Direccion
General de Aguas (DGA), que se encarga de planificar el desa-
rrollo del recurso hidrico en las fuentes naturales, con el fin de
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formular recomendaciones para su aprovechamiento; constituye
derechos de aprovechamiento de aguas; mantiene y opera el ser-
vicio hidrométrico nacional; ejerce la labor de policia y vigilan-
cia de las aguas en los cauces naturales de uso publico, y vigila el
funcionamiento de las juntas de vigilancia, de acuerdo con lo dis-
puesto en el Codigo de Aguas, entre otras menos importantes.

De manera que la gestion reside practicamente en las organi-
zaciones privadas creadas al amparo del Codigo de Aguas, como
es el caso de las juntas de vigilancia, en las que el peso relativo de
cada miembro de la organizacion depende de la cantidad de dere-
chos de aprovechamiento que tenga, expresada en acciones de
aguay en las que la pertenencia a ellas es obligatoria. Las funcio-
nes mas importantes de estas organizaciones son: retirar agua del
curso principal; construir, explotar, preservar y mejorar la in-
fraestructura necesaria; administrar la infraestructura; distribuir
el agua; recaudar las cuotas para administracion, distribucion,
mantenimiento y amortizacion de la infraestructura construida
o adquirida; retener las aguas de aquellos que no paguen las
cuotas mencionadas o que extraigan agua en exceso, y resolver
conflictos entre los miembros. Los conflictos entre usuarios son
manejados por las mismas organizaciones, que tienen el dere-
cho de resolver disputas. Cuando éstas no son resueltas ni por
las organizaciones ni por las autoridades de aguas se puede acu-
dir a una instancia judicial. Dada la estructuracion regional de la
DGA, ésta cuenta con agencias en trece distintas regiones a lo
largo del pais, cuyos responsables estan en condiciones de ejer-
cer sus facultades en dichos ambitos.

6. Peru

De acuerdo con el articulo 43 de la Constitucion Politica del
Peru, el gobierno de la Republica es unitario, representativo y
descentralizado, y se organiza segun el principio de la separacion
de poderes. El pais cuenta desde 1969 con una Ley General de
Aguas (LGA), expedida durante la dictadura militar que en aquel
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momento gobernaba al pais. No obstante los cambios ocurridos
desde entonces, de todo tipo, y el acuerdo undnime de sociedad y
gobierno, en el sentido de impulsar una nueva legislacion en ma-
teria hidrica, que incluyen la elaboracion y difusion publica de un
proyecto de ley elaborado por la Comision Técnica Multisecto-
rial creada en diciembre de 2002, la LGA se mantiene vigente
hasta hoy, y en ella considera a las aguas como un bien publico, y
al Estado como el nico titular de las aguas del pais, otorgando al
recurso el caracter de inalienable e imprescriptible.

Podemos decir que el pais se encuentra en una transicion, con
un proceso de descentralizacion en curso, con rezagos en el ma-
nejo sectorial y la convergencia de practicas tradicionales y nue-
vos enfoques que tratan de emerger. En términos generales, exis-
ten dos sistemas o enfoques en la gestion; el primero de ellos, a
cargo del Sector Agricultura, en quien reside la administracion
centralizada del uso del agua, y el Sector Salud, con competencia
sobre las autorizaciones sanitarias de vertimiento, y si bien se ha
tratado de ordenar la gestion por cuencas hidrograficas, los ins-
trumentos elegidos para ello tienden a repetir la vision sectorial,
como es el caso de la Ley de Promocion de las Inversiones en el
Sector Agrario, que cred las autoridades autonomas en las cuen-
cas, cuya eficacia como instancia técnico-administrativa y de re-
solucion de conflictos se enfrento a las limitaciones que le impo-
ne la LGA. Tomando en cuenta que la aprobacion de una nueva
legislacion en la materia puede significar un tiempo prolongado,
actualmente se debate la propuesta de instaurar autoridades aut6-
nomas de gestion de agua, cuya mision sea conservar, proteger y
desarrollar los recursos de agua y suelos en el ambito de las cuen-
cas. La Ley General de Aguas establece que el Ministerio de
Agricultura es la autoridad encargada del otorgamiento de los de-
rechos de agua para sus distintos usos. A partir de 1992 se modi-
fico la estructura de la Direccion General de Agua, dependiente
del Ministerio de Agricultura, convirtiéndola en organismo des-
centralizado, al que se denomino Instituto Nacional de Recursos
Naturales, que cuenta con la Direccion de Recursos Hidricos y la
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Direccion de Gestion de Cuencas Hidrograficas, que es la que se
encarga de participar en las acciones de desarrollo en el &mbito
de las cuencas, asi como en trabajos de investigacion sobre el uso
y aprovechamiento de recursos hidricos, el ordenamiento territo-
rial, y la elaboracion de planes maestros de gestion, desde el go-
bierno central.

En sintesis, en el documento elaborado por Solanes y Get-
ches* se reconoce que “por distintas causas” la region latinoa-
mericana estd pasando una transformacion de descentralizacion
de actividades y competencias, desde los niveles mas altos a los
niveles mas bajos, es decir, mas proximos a los usuarios y admi-
nistrados. En el informe se analizan los esfuerzos realizados por
diversos paises latinoamericanos en su legislacion en materia
hidricay se hace notar que en algunos casos los procesos de des-
centralizacion fueron tan rapidos que no hubo tiempo de fomen-
tar en este nuevo nivel, cuadros aptos técnica y actitudinalmen-
te, senalando que este proceso deberia tener en cuenta ciertos
aspectos minimos, como son la cultura general y las capacida-
des técnicas y poblacionales en el nivel descentralizado; los re-
cursos disponibles a nivel local; la implementacion legal de la
transformacion; la cultura de participacion a nivel local y su
operatividad; los mecanismos de seguimiento de la evolucion
de la politica, y los medios disponibles para proteger a los usua-
rios cuando el nivel local no llega a cumplir sus cometidos en
forma efectivay equitativa, incluyendo un poder de retoma resi-
dual de competencias por parte del descentralizador. Algunos
de los ejemplos de participacion y descentralizacion, en los lu-
gares donde el tema se ha estudiado, sugieren que muchos de los
procesos no han cumplido su cometido en la forma esperada,
detectando como posible falla la carencia de una cultura amplia
y participativa del gobierno local, sefialandose que esta caracte-
ristica tiende a ser mas comun en los sistemas de origen anglo-
sajon.

42 QOp. cit., nota 40.



