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INTRODUCCION

| objetivo de este trabajo estd orientado a conccer el proceso de desceniralizacion
dministrativa que llevé a cabo la Comisidon Nacional del Agua (CNA), oérgano
esconcenirado de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales v Pesca
SEMARNAP)Y encargado de administrar y custodiar las aguas nacionales.

i} inlerés de enfocar ios estudios a la Comisidn Nacional del Agua se debe a que
xistieron compromisos por parte de la Institucion en este sentido durante el periodo de
s0bierno 1995-2000, y corresponde también a la necesidad de emprender un andlisis
letallado del proceso descentralizador que se lievd a cabo, con el propdsito de conocer
as condiciones en las que opera este organo desconcentrado y tener una herramienta
nas que sirva de soporte para una mejor planeacidon administrativa, que optimice los
esultados de la gestion plblica del agua, y la administracion del recurso se realice en
orma mas eficiente y eficaz, obteniende un mejor control, distribucion y satisfaccion de
as necesidades en los diferentes usos en los que se emplea.

‘radicionalmente la planeacion de los aprovechamientos hidraulicos en el pais se ha
ealizado desde un punto de vista de oferta del recurso, debido a que el Gobierno, en
u proposito de asegurar el desarrollo y sustento del pais en el futuro, especialmente a
argo plazo, ha procurado satisfacer unilateraimente las demandas de la sociedad y
ictuar en este campeo como financiero, constructor y operador de obras hidraulicas para
ncrementar el aprovechamiento del agua.

as circunstancias anteriores han propiciado que se de una nueva relacion entre el
sobierno y la sociedad, donde esta Gltima participe mas en las acciones publicas, como
i financiamiento, o la construccidon y operacion de nuevas obras, reservando su
ntervencion en las funciones de promocion y coordinacion del financiamiento, las de
igente descentralizador y evaluador de servicios, aunadas a la funcion normativa que
on responsabilidad exclusivamente del Gobierno.

s dentro de esta relacion donde se ubica el objeto de estudio, ya que al pretender
mplementar la modernizacion de las relaciones entre el Gobierno y la sociedad, el
apel que juega la descentratizacion de 1a Administracién Piblica es vital, debido a que
2n este disefio institucional es imprescindible impulsar la participacion del municipio, los
stados, y el frabajo conjunto con los usuarios de los servicios, delegando funciones de

A partir del Gobierno del Presidenie Vicente Fox, se dio una transformacién institucional en algunas Secretarias de
“stado inciuyendo a la SEMARNAP, en la que se define su campo de influencia como institucion Poblica
lesincorporando de ésta al sector pesca, quedando como Secretaria del Medio Ambiente v Recursos Naturales
SEMARNAT). Al respecto, es necesario hacer la aclaracién de que en el transcurso de I investigacién se tomara en
uenta el nombre de la instifucién que tenia antes de esta transformacion, debido a que durante el periodo que
omprende este estudio, la institucién se mantuvo con las funciones y atribuciones que le gcorrespondieron a la
SEMARNAP,

Je igual manera, al hacer referencia o propiciar un andlisis de ta Constitucion Politica de los Estados Urudos
dexicanos, otras leyes, o funciones y responsabiidades de las instiuciones o programas que influyen en (a
laboracion de esla tesis, es preciso sefalar que corresponderan estrictamente al penode en el que se ubica la
vestigacion.
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a Administracidbn Publica Federal hacia estos niveles de Gobierno y acotando
listancias entre éste y fos destinatarios del recurso.

-a necesidad de reorientar y transformar las estructuras institucionales en las que recae
a administracién del agua, responde a los requerimientos de la poblacion y al cuidado
jel recurso en el marco del desarrollo sustentable. El estudio que comprende el
yocese de descentralizacion de la Comision Nacional del Agua, se centra en dos
rertientes que se conjugan en este tema de tesis, por un lado, se trata del 6rgano
ederal facultado para administrar las aguas nacionales, recurso natural por excelencia
1l que no se le ha dado el valor que le corresponde, v por el otro extremo, la vertiente
le caracter funcional del érgano institucional, por el que fluye la transformacion de 1a
\dministracion Piblica come una de las prioridades basicas del proyecto de nacion del
sobierno en estudio, con el proposito de fortalecer la unidad nacional y avanzar en el
yroceso democratico en el que estamos inmersos, dandole prioridad al emprendimiento
je un federalismo renovado plasmado en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.

=n el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, impulsadc por el presidente Ermesto
Zedillo, al iniciar su gestién, se expreso la preocupacion de promover este cambio y se
lieron los lineamientos generales para su puesta en practica. La problematica de
eorientar el Federalismo Mexicano surgid con mas fuerza que en los gobiemnos
anteriores y finalmente se concretd con la elaboracion del Programa para un Nuevo
~ederalismo 1995-2000, apoyado también por el Programa de Modernizacion de la
Administracion Pablica (PROMARP), en los que se integraron lineamientos generales en
nateria de descentralizacién administrativa, adquiriendo un caracter de programas
2speciales debido a su trascendencia interinstitucional.

Jentro de estos postulados encontramos las bases y condiciones generales que
acompahnan a nuestro objeto de estudio, es decir, ias caracteristicas del entorno en el
Jue se desenvuelve y las directrices en las que se sustenta la descentralizacion de la
CNA, que a la vez trascendieron al Programa Hidraulice 1995-2000 y en las Estrategias
lel Sector Hidraulico.

Al enfocar el estudio hacia la CNA se aprecia que es una Instifucidn que tiene sus
antecedentes no muy distantes en el tiempo. Se crea inicialmente como un drgano
desconcentrado de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos en 1989, y
surge de los esfuerzos por consolidar en un solo drgano administrative todas las tareas
del sector hidraulico. En 1994, al crearse la SEMARNAP, se le dio una nueva
orientacion a la Institucion al depender directamente de esta Secretaria de Estado, en
a gue se promueve un fuerte impulso a la racionalizacion de los recursos naturales por
narte del Gabierno Federal, ubicando a la CNA dentro de este contexto.

Dentro de la CNA se contempla la descentralizacion paulatina y permanente de
programas ¥ funciones hacia los gobiemos locales y los usuarios organizados con
capacidad de ejercer dichas funciones, impulsando el desarrollo de tecnologia,
investigacién y capacitacién de recursos humanos, proyectando la separacién de
funciones normativas de las operativas, transfiriendo parte de estas dltimas a los
estados y usuarios. Con estas acciones se pretende dar solucién a los problemas
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gionales, mediante una mayor participacion de los gobiernos estatales y municipales,
si como de la gente usuaria del servicio en la planeacion hidraulica.

ajo este coniexto se desarrolla la presente investigacion, tomando como punto de
atida la politica hidraulica infegrada al proceso de descentralizacion de la
dministracion Pablica, en congruencia con los principios rectores del federalismo, la
sscentralizacion y la modernizacién institucional.

3 hipdtesis en ia que se apoya esta tesis parte del principio de que para llevar a cabo

proceso descentralizador dentro de la Administracion Publica, es necesario
stablecer una fransformacion juridica en el actual esquema federal, que permita la
Jidez de esta transformacion, a ta vez que la atribucion de funciones contemple una
iejor redistribucién de competencias entre el Gobierno Federal y los Gobiermnos
statales.

artiendo de esta hipotesis general, se hace suponer que de la descentralizacion
zpende mucho gue los planes y programas del Gobiemo cumplan sus objetivos, a la
3z que la Administracion Publica se desarrolie de acuerdo a las condiciones que
amanda una sociedad que se fransforma y que requiere de nuevos esquemas de
rganizacion en los que se integre a todos los actores sociales, se escuchen sus
emandas y se instrumenten acciones que reorienten los procedimientos
dministrativos actuales.

n la medida en que el proceso de descentralizacion de la CNA se instrumente
rdenadamente y los avances sean significativos, se obtendran mejores resultados en
| planeacidn y aprovechamiento del recurso. Las necesidades en materia hidraulica se
tenderan con mayor prontitud, conocimiento y precisién, si existe una efectiva
elegacion de funciones a las autoridades regionales; para esto, el proceso de
ascentralizacion debio apoyarse en critetios de disponibilidad y capacidad por parte de
s estados y municipios para asumir la transferencia de funciones y programas de
iobiernc centralizados en la Administracion Pablica Federal.

omando en cuenta que la investigacion se centra en conocer las caracteristicas del
deralismo en el periodo mencionado y en las aportaciones en materia de
escentralizacion, a través de la instrumentacién del proceso de descentralizacion de la
omision Nacicnal del Agua, el estudio se ha dividido en tres capitulos.

| primer capitulo se orienta a conocer el sistema federal, partiendo de un esquema
eneral, en el que se presenta ademas de su significado, algunas caracteristicas
>ferentes a su organizacion y la relacién que guarda con algunos elementos que sirven
e soporte para su mejor comprensién. Posteriormente, se desarroalla el federalismo en
léxico, sus antecedentes y los principales lineamientos dentro de la Constitucion
olitica de 05 Estados Unidos Mexicanos, la propuesta en materia de federalismo en la
drinistracion del Presidente Ernesto Zedillo y sus objetivos en los diferentes sectores
stitucionales.
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Dentro del rmismo capitulo, se expone el concepte de descentralizacion, la relacion
entre descentralizacion y centralizacion, la diferencia entre la descentralizacion politica
y la administrativa, y finalmente la descentralizacion en México, con el correspondiente
analisis sobre las causas que han originado 1a instrumentacion de politicas en esta
materia, tales como la excesiva concentracion del poder en el nivel ceniral de Gobierno
a raiz del inicio de la vida institucional en México, la creacion del Partido Nacional
Revolucionario (PNR), las consecuencias de la politica de masas del Presidente Lazaro
Cardenas, y los extremos a los que llevaron una politica populista y el corporativismo
como forma que caracterizé durante muchos afios al Sistema Polftico Mexicano.

El segundo capitulo establece un conocimiento general de las actividades que
desarrolla la CNA, partiendo de un andlisis de la Institucién que va desde plantear sus
antecedentes como organo encargado de gestionar todas las actividades de! sector
hidraulico, el matco juridico, y su estructura organizativa tanto a nivel central como
regional o desconcentrada. También se analizan las funciones de la CNA, el Decreto
por el que se Crea, y algunos aspectos relevanies para la investigacion contenidos en
la Ley de Aguas Nacionales; se expone también a que se refiere el sistema hidrolégico,
cuales son los usos en los que se emplea el agua, y por Ultimo algunos aspectos
considerados dentro de |a planeacion del sector.

E! tercer capitulo aborda en principio, aspectos que integran la modermizacion del
sector hidraulico, entre ellos, la regionalizacion, la creacion de los Consejos de Cuenca
y la formacién de las Comisiones Estatales del Agua, como acciones ejecutadas de
manera integral junto con la descentralizacién de los programas en el esquema global
de la modernizacion del sector.

Posteriormente, se comprende la revision del marco normativo para llevar a cabo la
descentralizacion de la CNA como parte sustancial def proceso, la revision de los
documentos que consolidan la coordinacion entre ta Federacion y los estados para
transferir los programas por descentralizar, la instrumentacion del proceso por medio de
ta formalizacion de compromisos acordados entre la CNA vy los gobiernos estatales y la
radicacién de recursos por programas y entidades federativas.

El estudio comprende la descentralizacion de los siguientes programas: Uso Eficiente
del Agua vy la Energia Eléctrica; Uso Pleno de la Infraestructura Hidroagricola;
Rehabilitacién y Modernizacién de Distritos de Riego; Desarrollo Parcelario; Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas; Agua Potable y Saneamiento
en Zonas Rurales; Agua Limpia y Control de Malezas Acuaticas en Cuerpos de Agua.
Asi como la transferencia a los usuarios de los Distritos de Riego y Distriios de
Temporal Tecnificado.

En el esquema de trabajo, los programas se plantean de manera general vy
posteriormente en dos esquemas: los hidroagricolas, y los denominados como no
hidroagricolas, A partir de estas dos vertientes, el estudio se orienta a revisar los
Anexos de Ejecucion y Técnicos para los dos tipos de programas y conocer los
recursos dernvados de su formalizacion.



‘ambién, se exponen algunos ejemplos practicos de la descentralizacidon de los
rogramas, retomados de las histonias de éxito que la CNA ha publicado con relacion al
roceso de descentralizacidon de los programas, proporcionando un panorama mas
mplic acerca de la situacidn que guardan, con lo que concluye el tercer capitulo.

inalmente, se presenta la conclusion derivada del analisis de la investigacion y se
ycorporan al final, las fuentes de consulta empleadas para la elaboracion del trabajo.

>or otra parte, cabe sefialar, que con la intencidn de dar crédito a la investigacion y ‘
omo forma de apoyo a este trabajo, se determiné la inclusién de referencias de |
onsulta, entre éstas, citas textuales . Las referencias se marcan con el nimero de pie
i@ pagina, y cuando son textuales se presentan ademas entrecomilladas y con una
=duccion de los margenes laterales, con la finalidad de facilitar su distincion. Con esto,
¢ desarrolla el primer capitulo de esta investigacidn. ‘



CAPITULO | )
FEDERALISMO Y DESCENTRALIZACION

1. EL SISTEMA FEDERAL Y LA DESCENTRALIZACION

Este capitulo, tiene la finaldad de presentar los postulades que encuadran y
determinan €l objeto de estudio de esta tesis, con el propésito de ofrecer una mayor
comprension del mismo.

Se contempla el concepto de federalismo y descentralizacion y sus antecedentes en
México como formas de organizacién politica que se incluyen dentro de los
lineamientos en los que se sustenta la conformacion el Estado Mexicano.

“En la composicién de un Estado Federal aparecen dos niveles de autoridad,
uno de alcance nacional, que forma una estructura organizativa central de
Gobierno, y otro a nivel regional, compuesto de gobiernos seccionales
auténomos, donde cada uno de ellos, ejerce el poder y gobiema en su
respectiva demarcacion territorial. De esta forma las personas que viven bajo el
amparo de un Estado Federal, estan sometidas, de acuerdo a los asuntos que
se traten, a dos ordenes juridicos diferentes: al Gobierno Central o Federal y al
regional o estatal, en el que viven o realizan sus actividades”.?

El sistema federal tiene como su obstaculo principal, el mantener un equilibrio racional y
armonioso entre log niveles de Gobierno, con el fin dé contemplar acordes a la
conformacion del Estado, los principios de unidad y autonomia. Para ello es importante
conciliar tendencias politicas y administrativas antagonicas como la centralizacion y la
descentralizaciéon y ubicarse en un justo medio, ya que la inclinacién excesiva hacia
alguna de estas posturas, atenta contra los principios basicos del federalismo,
afectando las actividades integrales de los niveles de Gobierno.

Lépez Sosa describe la caracteristica del Federalismo Mexicana con estas palabras:

"De la distribucion de competencias, se desprende la gran caracteristica del
Sistema Federal Mexicano, el de la descentralizacidn; ya que México es un pais
de antecedentes unitarios, pero que dia a dia, se esfuerza por descentralizar
aunque, las mas de las veces, s& topa con su pasado, el cual frena la marcha y
ta lucha por la descentralizacion de la vida nacional”?

En esta distribucion de competencias entre los gobfernos federal y estatales,
encontramos la razén por la que actualmente el federalismo en México promueve un
fuerte proceso descentralizador, debido a que la centralizacion ha tenido alcances
extremos, en los que la organizacion politica y administrativa se ha concentrado

2 Borja, Rodngo. Encicloped:a de la Politica, p 425
Lapez Sesa, Eduardo. La lucha por e poder politeo en Méxica, p. 128
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lemasiado en el centro o nivel federal, afectando el buen funcionamiento del Estado, lo
Jue representa en la actualidad un problema dificll de solucionar.

1.1 Concepto de Federalismo

& continuacion, se expone el concepto que se tiene sobre el federalismo, el cual se
soncibe como:

“la teorta y practica del Estado Federal. El concepto se remite a la expresion
latina “foedus”, que significa pacto o allanza, e ingresé en todas las lenguas

importantes”.*

=n esencia,

“el principic constifucional en que se fundamentia el Estado Federal es la
pluralidad de centros de poder soberanos coordinados entre si, de tal manera
que al Gobierno Federal, competente respecto de todo el territorio de la
Federacion, se le confiere una cantidad minima de poderes indispensables para
garantizar |a unidad politca y econdomica, v a los estados federales,
competentes cada uno en su propio ferritorio, se les asigna los poderes

restantes”®

A partir de esta percepcién, en la que se observa el margen de competencia y las
dimensiones que abarca el término, podemos analizar el federalismo en su
nterpretacion politica y observar su influencia como forma de Gobiemo que tiene un
fuerte contenido social, en el cual se apoyan sus principales férmulas, integrando asi,
un sistema politico que tiene como base esencial, la organizacion politica a partir de
criterios prioritariamente sociales, apoyados en principios que promueven la libertad, la
democracia, la unidad y la autonomia.

L os valores de los que parte ef federalismo, promueven un fuerte reconocimiento a los
diferentes grupos sociales, con una postura muy convincente de que es posible
organizarlos en una estructura incluyente, en la cual la forma de organizacion se amplie
y de como resultado una mejor coordinacion.

E| federalismo asi, desde sus bases, resulta una cuestion compleja, debido a que se da
la necesidad de lograr una unidad politica nacional y la necesidad también de conservar
unidades autonomas, que formen parte a la vez de esa misma unidad nacional. Todo
esto propicia resolver toda una cuestion constitucional que exige el federalismo, en ia
Intencion de integrar social, politica y administrativamente, elementos unificadores e
independizadores.

Para una comprension mas clara podemos citar estas palabras:

" Borja, Rodago. Dp _Cit . p. 425
Bobbio, Norberto y Matteucer, Nicola Diggionane de Politica, p, 687




“Esto significa, que el sistera federal tiende por esencia a establecer una unidn
{estados unidos) entre los elementos dispersos y heterogeneos. Union, que en
ninglin momento niega ni impide lo variado, lo independiente y lo auténomo. No
se trata de una ficcion, sino de una reconduccion de entidades autdnomas y de
expresiones sociales diversas y distintas hacia una ordenacion superior y de

valor comdn para todos los elementos integrantes” ®

A partir de lo anterior, se puede argumentar que la importancia y problematica del
federalismo radica en que promueve la unién de organismos auténomos, subordinados
a formas superiores de integracion con a finalidad de potenciar su autonomia y libertad.

El federalismo a manera de sintesis, se concibe entonces como un sistema politico en
el cual varios estados independientes delegan cada uno una parte de su soberania con
el propdsito de formar una autoridad superior, con el fin de mantener la unidad entre los
estados que conforman la Federacion, para asf, obtener beneficios en aspectos
estratégicos en el desarrollo de un Estado, sustentados en los ideales democraticos de
los que parte todo Estado moderno con la caracteristica social de promover una nacion,
tomando en cuenta la unidad de la gran diversidad de expresiones sociales.

1.1.1. Origen del Federalismo

La primera aparicion de un Estado regido por los principios federales de organizacion
se dio en los acontecimientos que llevaron a la formacion de los Estados Unidos de
Ameérica, cuyos antecedentes tienen su origen en la Federal Convention de 1781, y los
articulos publicados en 1787 y 1788 en The Federalist por Alexander Hamilton, James
Madison y Jhon Jay, que se concretaron y plasmaron en la Constitucion de 1787, la
cual adoptd la forma federal de Estado.”

Resulta oportuno mencionar que los Estados Unidos de América, al ser 10s primeros en
adoptar un régimen federal, no tuvieron un origen apoyado en un esquema tedrico
predeterminado, sino que su origen federal se debid a la necesidad practica de
establecer una forma de organizacién que les proporcionara mayor seguridad vy fuerza,
lo que se concreto por medio de la union, que les proporciond elevar su actividad
mediante una defensa comln. Lo sobresaliente de esta integracion fue que lograron
estructurar un sistema juridico que no limité la libertad de los estados integrantes.

Asi:

“los 85 ensayos escritos por Hamilton, Madison y Jay, publicados en 1787 y
1788 en apoyo a la ratificacion de la nueva Constitucion de los Estados Unidos
de América, son generalmente tenidos como |la base fundamental de [a doctrina
del federalismo y de las demas instituciones politicas creadas por el Sisterna
Constitucional Norteamericano, que fue el primero en concretar en férmulas

'; Faya Viesca, Jacinto, El Federalismo Mexicang, p 5
Borja. Rodrige. Op Cit., p. 425



juridicas escritas los grandes principios proclamados por los filésofos politicos
de la Revolucion Francesa”®

Se puede resumir entonces que el origen del federalismo entendido como la teoria y
practica del Estado Federal, surge a parir de las acciones que concretaron ia
unificacion y consolidacion de los Estados Unidos de América, como el primer Estado
gue integrd los aspectos que definen en ia actuafidad al Estado Federal. También se
puede establecer que su origen no es determinade por elementos tedricos
predeterminados, sino al contrario, surge a través de una necesidad que le dic forma a
una nueva organizacion de Estado, que supo integrar los principios politicos surgidos
de la Revolucion Francesa, los cuales no habian estado contemplados de melor forma
que en fa integracion del Estado Federal.

1.1.2. El Federalismo y las corrientes ideolégicas

E! federalismo tiene otro elemento importante que es necesario mencionar, su relacién
con el caracter ideoldgico de una region. A lo largo de 1a historia, podemos observar ia
adquisicién de este sistema politico en naciones totalmente opuestas en lo que se
refiere a su postura ideoldgica y en las concepciones o doctrinas politicas y sociales, tal
es el caso de fa adopcién de un régimen federal por parte de la extinta Unidn de
Republicas Socialistas Soviéticas, donde el sistema federal convivid junto con una
ideologia socialista, totalmente contrapuesta a los principios liberales capitalistas, de los
Estados Unidos de América.

"La aptitud del federalismo -afirma Ruiz del Castille- para servir de instrumento a
concepciones politicas y sociales diversas es bien visible en las combinaciones
de factores que entrafia. Asi, florece o florecidé en una Republica imperializada,
como la de los Estados Unidos, en un Imperio mayestatico, como el Aleman; en
una Republica pequefia y apacible, como Suiza; en una Republica proletaria, en
la que fermenta una aspera oposicion a todo el sistema del mundo actual. Como
la Federacién Soviética".®

Por otro lado, es conveniente mencionar que en la actualidad, el federalismo aparece
en los paises en los que se ha adoptado como forma de Gobierno, con diferentes
matices, debido a que las circunstancias en las que se encuentra cada region son
diferentes tanto en o econdmico, como en lo politico y social, donde las relaciones vy
actividades de la gente son diferentes, dadas sus costumbres y antecedentes de
organizacién politica. Sin embargo, el hecho de gue el federalismo aterrice en
circunstancias diferentes en cada Estado en el que se practica, no cambia ni trastoca
los principios esenciales en [0s que estd sustentado y de los cuales se han hecho las
interpretaciones anteriores.

* Ihidem
'Git. Pos. Faya, Jacinto Op Cit.p 6



Ante esta circunstancia, se puede argumentar que la concepcién del federalismo tiene
sus principios bien definidos, sin que por eso, se pueda decir que la praciica federal es
la misma en todos los paises donde se ejerce, asf, el federalismo se ha practicado en
estados que mantienen principios politico-ideolégicos totalmente contrapuestos. De
esta manera, el federalismo se entiende como universal, aunque con caracteristicas
peculiares en cada lugar donde se practica.

1.1.3. El Federalismo y la distribucién de competencias

El problema fundamental de [a teoria y practica federalista, es establecer una
distribucion de competencias armoniosa enfre el Gobierno Federal y los gobiernos
locales, por esto, las caracteristicas que adquiere el federalismo en los estados que lo
practican, esta intimamente relacionado con la intencion de resolver dicho problema,
debido a que existen diferentes perspectivas de como mantener un equilibrio y
distribucidn sana de competencias entre los niveles de Gobierno. Asi, de la forma en
que se delimite la distribucidon de competencias de las respectivas esferas de autoridad,
depende el grade de armenia y estabilidad entre los integrantes de la Federacion, asi
como la relacidon que guarda dentro de este esguema, la centralizacion y
descentralizacion.

La distribucion de competencias en el Estado Federal se origina de varias formas:

“a) Se establecen con absoluta precision las competencias exclusivas del
Gobiemo Federal, y las competencias exclusivas de los estados. Mediante este
sistema se trata de enumerar el cuadro total de competencias atribuido a uno y
a otro &mbito de autoridad.

b) El segundo sistema se limita a enumerar solamente las competencias que la
Constitucion otorga a los estados miembros, estableciendo gque aquellas
competencias no enumeradas a favor de los estados, se entienden como
conferidas a la autoridad federal.

¢} El tercer sistema enumera una serie de competencias en forma exclusiva a
favor de los Poderes Federales, reservando todas las demas a favor de los
estados. Este sistema se complementa con las facultades implicitas a favor de la
autoridad federal, que de hecho aumenta considerablemente su grado de
actuacion” '®

En todos los paises organizados bajo este sistema, la Constitucién Politica Federal
aparece como el instrumento de garantia juridica mas importante en la ordenacion de
atribuciones, donde casi por regla general, se establecen elementos de distribucién de
competencias, independientes de la forma en que se origina dicha distribucion.
Generalmente se le atribuye al Gobierno Federal el control de la politica exterior, la
organizacion militar, fa politica econdmica y la legislacidon e interpretacion de la

Yon Cit.p 71
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~onstitucion, como elementos de interés nacional, en los que los gobiernos locales no
yueden legistar.

[.1.4 El Federalismo en oposicion al Estado Unitario

Jna manera de comprender mejor qué promueve el federalismo, se puede observar, al
acer una cornparacion con el modelo de organizacion territorial al que se contrapone,
¥$ decir, mediante la comparacidon del Estado Unitario, que por su naturaleza es un
=stado Nacional.

“En efecio, desde el punto de vista historico, las determinaciones positivas de la
teoria del federalismo se han ido aclarando a través de la experiencia de la
negacion de la division del genero humano en estados soberanos”."

-a caracteristica del Estado Unitario es que tiene un solo orden juridico valido para todo
su territorio, el cual es dnico y soberano respecto a otros estados y cuyo poder politico
e ejerce desde la estructura central de Gobierno. En la fusion de esta primera
zaracteristica, de ser un modele juridico de un solo orden de Gobierno, con la
ntegracidon de principios nacionalistas resuliado de su organizacion como entes
wtdnomos respecto de los demas estados, se ha provocado que el Estado Unitario
idoptara a lo largo de la historta una postura agresiva, con relacién a los demas
astados en los que se organizd la humanidad, debido a que entre éstos, se propicia una
elacion rispida que constantemente amenaza y pone en peligro sus intereses
1acionalistas. Asf, de acuerdo a su naturaleza, el Estado Nacional practicado en la
nayoria de los paises europeos se caracterizé por establecer condiciones belicosas
on relacion a los demas estados, donde el valor nacionalista, es decir de la cultura,
yrincipios y costumbres de una region aparecen como figuras inalterables de una
2xacerbacion y preferencia por lo que es propio de la nacion.

=n el presente y scbre todo en Europa, la crisis de! Estado Nacional como estructura o
siternativa de organizacion e integracién mundial, se ve destruida por los
acontecimientos que la historia presenta, con la aparicion de las guerras mundiales, el
ascismo, el nazismo y la posterior integracion de la Comunidad Europea.

1.1.5 El Federalismo desde una perspectiva global

-a teoria del federalismo se puede concebir mas alla de los primeros documentos que
slanean un orden constitucional y una estructura organizativa concreta, que parte de la
rimera experiencia federal llevada a la practica con la formacion de los Estados Unidos
je América.

Actualmente el federalismo se concibe también en una vertiente mas amplia v global,
jue no se limita a la practica de este sistema de organizacion politica a algunas

' Sobbio, Norberto. Qp, Cit.. p. 680



regiones del mundo, sino que también se contempla como forma de organizacion
mundial, que puede darle soiucion a los grandes problemas que se suscitan enire las
naciones del mundo. De esta manera el federalismo es concebido no solamente como
la teoria y practica del Estado Federal, ya gue también existe ofra acepcion que eleva el
rango del concepto de federalismo y lo ubica como una docirina social giobal de
organizacion internacional.

En esencia el sustento de esta propuesta federal internacionalista se apoya en el
analisis sobre el federalismo en su parte sustancial, donde se afirma que contraria a la
tendencia que tiene el Estado Nacional, es una forma de organizacion que se apoya en
la idea de paz de las naciones, mediante una organizacion internacional equilibrada,
que desintegre la postura belicosa de los estados nacionalistas, y que Kant'? desde el
origen de la época nacionalista habia advertido.

Bajo este aspecto, podemos comprender el panorama actual de los acontecimientos
mundigles en cuestion de organizacion, v contemplar la importancia que pudiera llegar
a tener ta posibilidad de organizar las relaciones de las naciones del mundo en un
esquema federal. Actualmente problemas econdmicos, politicos, sociales, de
desarrollo, ambientales, e inclusive fa regulacidn de conflictos militares, tienden a
organizarse globalmente. Sin embargo, el caracter de su organizacion podria no ser la
mas adecuada, y en este punto tenemoes el ejemplo de organizacién de fa ONU, que en
el plano institucional tiene 1a intencién de ser la base de unificacion politica mundial del
hombre, ¥ no lo ha sido, debido a los limites de sus instrumentos de organizacion, dado
que la ONU en su organizacién tiene el caracter mas de confederacion' que de
federacion.

La realidad muestra un panorama dificii de organizacion mundial federal, pero es
importante tener en cuenta que las necesidades de llevar a cabo este planteamiento, se
presentan con mayor intensidad debido a los cambios que se suscitan en el mundo,
abriendo con esto la posibilidad de contemplario, dado que en el terreno teérico su
importancia ha sido notable en los Gltimos afios, apareciendo como la Unica garantia de
un orden pacifico y legal universal. Actualmente, lo mas cercano a esta intencion de

2 “En los escrites politicos, juridicos vy filosdfico-histéricos de Kant, en el umbral de la era del nacionalismo,
encontramas la primera formulacion de algunos elementos esenciales de la teoria federalista entendida como
doctrina social global, Lo que caracteriza su pensamiente no es todavia la negacion del Estado Nacional sino ia
negacién de la guerra y de la anarquia internacional depunciadas comoe los factores fundamentales que mutilan al
hombre y le impiden su libre desarrollo... Para Kant, la condicién fundamental de la paz es, por lo tanto, el derecho, o
mejor dicho la aplicacion del derecho a todas Jas relaciones sociales, particularmente a la esfera de las relaciones
entre los estadas. Sdko en el amhde de una federacidn universal de pueblos libres el derecho internacional se
convertird en una realidad juridica completa, basada en un poder capaz de regular las relaciones entre los estados y
de impedir que los hombres, aislados o en grupo, recurran a la violencia para resclver sus conflictes De esta
manera, la idea de una federacion mundial, capaz de eliminar la guerra y de garantizar la paz perpetua, representa el
corolano de la doctnina kantiana del derecho y de la politica™. Op. Ctt., p. 683, 684

* “E| principio politico sobre el cual se basa la confederacion es la subordinacién del drgano central al poder de ios
estados. El criterio guia de Ia conducta de los miembros de tal drgano es por lo tanto la defensa de los intereses de
los estados que hos representan. £} funtionamiento de cada confederacién esta por o tanto sweto al derecho de
veto de los estados. De aqui resulta que las (nicas decisiones comunes a las cuales es posible llegar y que lienen
por lo tanto una efectiva posibiidad de ser ejecutadas, son las tomadas por unanimidad, es decr juzgadas
aceptables por todos”™ Op_Cit., p 350
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organizacion federal (vista desde un punto de vista global) esta representada en la
estructura de la Unidn Europea de Naciones, donde su esquema federal obedace a
esta perspectiva.

1.2 Federalismo en México

De acuerdo con los conceptos antes mencionados sobre el federalismo, es importante
tener presente, las condiciones en las que se origind el Sistema Federal Mexicano y
también sus rasgos caracteristicos.

Se ha pensado que nuestro federalismo surge como una postura de imitacion al
sistema norteamericano, sin una particular conviccion, sin embargo, estudios
demuestran que esta postura es errdnea, dado que fueron los acontecimientos politicos
v la satisfaccion de necesidades las que le permitieron surgir, es decir, no fue una copia
del sistema estadounidense, Gnicamente como prueba de una estructura innovadora,
sinoc que en México, era realmente necesaric et establecimiento federal de
competencias, para seguir manteniendo la unidad nacional.

Esta necesidad se afirma con las siguientes palabras:

“Una de las manifestacicnes de la pérdida de cohesién del sistema politico de la
recién formada nacion mexicana, fue la tendencia al regionalismo y a la ablerta
centradiccion entre el centro y la periferia. La mas dramatica de estas primeras
manifestaciones de regionalismo agudo fue la seParacién de las provincias de
Ameérica central a |a caida del Imperio de lturbide™.'*

Se tomaron posiciones en las que algunas provincias tenian la intencion de establecer
el orden y la unidad, mientras que otras habian tomado la firne conviccion de
establecerse como estados independientes.

“Otras provincias seguiran el ejemplo de la de Guadalajara, entre ellas Oaxaca,
Yucatan y Querétaro, y se declararon estados, con lo que puede afirmarse sin
lugar a dudas que su personalidad politica se definid antes de la expedicion del
Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana, el 30 de enero de 1824. Por elio,
es insostenible la tesis que considera artificial la creacion del sistema federal en
nuestro pais”."?

Finalmente |la urgencia por mantener [a unidad ante la crisis y anarquia que se vivian,
se resolvio con la propuesta federal que hicieron algunas provincias, a las que
posteriormente se sumaron las demas, dando la posibilidad con esto, de solucionar las
demandas de autonomia y libertad que buscaban, y manteniendo la unidad nacional al
mando de un Gobiernc Federal, redistribuyendo las competencias en el ambito de
Gobierno, ahora entre los estados miembros de la Federacion y el Poder central.

** Torres, Blanca. Compiladora. Degcentralizacién v Democracia en México, p. 24
' Faya, Jacinto. ©p Cil., p 49
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Con estos acontecimientos, se observa indiscutiblemente que el Federalismo Mexicano
surge de un sistema unitario, pero también surge de la posibilidad de seguir
manteniendo su unidad, dado que fue un federalismo gue no dividié lo unido, porque en
aquellos momentos las regiones mexicanas habian ganado su autonomia frente a un
Gobierno central debilitado, al que no reconocian, de manera que el federalismo surge
coma una forma de mantener la unidad de lo que habia estado integrado y se estaba
desuniendo, concediéndoles su autonomia abligada después de un largo periodo de
centralismo politico durante la dominacion espanola.

“Se puede afirmar que el Federalismo Mexicano es un producto natural de la
dialéctica histérica. Ai Gobierno central, fuente del absolutismo, despotismo y
conservadurismo, se opusieron las provincias mexicanas con las ideas de
libertad politica, de Goblemo propic y de Federacion. Es decir, el federalismo
fue una sintesis histdrica entre el sentimiento nacional que queria la unidad del
pueblo, y el amor a ia libertad que anhelaba un Gobierno propio (entidades
libres y soberanas) fundado en los principios de la democracia”.'®

Es ast como la realidad constitucional nos muestra, aunque puede ser que nuestro
federalismo no ha sido efectivo, que nuestro pais lleva viviendo bajo un sistema federal
de gobierno alrededor de 175 afios, a excepcion de dos breves interrupciones.

1.2.1 Antecedentes del Federalismo en México

Los primeros indicios del federalismo en México comprenden, los Gltimos afios del
Virreinato en la Nueva Espafia y los acontecimientos que dieron origen a la
Constitucion de Cadiz en 1812, mediante la introduccion de imponiantes reformas de
naturaleza federal, en especial, en un capitulo sobre el Gobiemno politico de las
provincias y las diputaciones provinciales.

En la Constitucion de Cadiz, se expresan las facultades de dichas diputaciones, que en
términos practicos significaron un avance importante en lo que se refiere a la
participacion de las provincias en asuntos relacionados a algunas cuestiones de
Gobierno.

Algunos historiadores colocan estas acciones como la semilla del Federalismo
Mexicano, debido a que corresponden a los logros de los diputados de la Nueva
Espafa, introducidas en las Cortes Constitucionales, con relacién a funciones plblicas
que demandaban la regulacidn directa de las provincias mexicanas.

En estos acontecimientos destacd la participacion del Doctor Miguel Ramos Arizpe,
llamado “padre de la federacion mexicana”, siendo una figura importante inclusive en la
posterior consolidacidn del Sistema Federal Mexicano, no solamente por estas

" Lopez, Ecuarde. Qp_Cit . p 81



ftervenciones, ya que su participacion se mantuvo hasta la promulgacion de la primera
Jonstitucion Federal de México independients.'”

éxico obtuvo su independencia el 27 de septiembre de 1821, formalizandose, con la
wstalacion de lfa Jumta Gubernativa presidida por Agustin de liurbide, 1a que
osteriormente levantd el Acta de Independencia del Imperio Mexicano. Con esto, inicia
a vida independiente de Ja nacidén mexicana y una serie de acontecimientos que dieron
wigen del federalismo en México.

‘or principic de cuentas, la Junta Gubemativa instalada convocod a elecciones para un
~ongreso MNacional, instalado como Congreso Constituyente, el cual fue saboteado por
turbide, armando toda una estrategia para proclamarse Emperador de México. Este
icontecimiento es de gran relevancia, porque lturbide disoivié el Congreso
sonstituyente, eliminando toda legitimidad de organizar al pueble libremente,
ontinuando con la tradicion de un Gobierno Absoluto y no entendiendo las
iecesidades de ordenar social y politicamente al pais, teniendo la grave consecuencia
le propiciar su derrumbe al mando del lmperio y la posterior amenaza de separacion de
as provincias mexicanas, a causa del debilitamiento y desconocimiento del Gobierno
entral.

>on la caida de lturbide y mediante el Plan de Casa Mata, conformado el 1° de febrero
le 1823, el cual proponia la intencion de instalar nuevamente el Congreso por medic de
na asamblea convocante y no como Congreso Constituyente, se abrieron las
xsperanzas de los estados por consolidarse en un régimen federal, adhiriéndose al plan
omo estados auténomos quedando bajo la direccion de sus diputaciones. Con estas
xCciones se lograron importantes avances en el ambito federal, dado que el interés de
os estados por adherirse al plan radicaba en la posibilidad de consolidar una
-ederacion, desconociendo la influencia del Poder central al interior de las provincias,
or medio de la instalacidn de una asamblea que expidiera la convocatoria al
>ongreso.®

Ante esta situacion, y entre las intencones separatistas vy la inquietud por constituir una
~ederacion, para calmar la agitacion, una asamblea acordo el 21 de mayo, expedir la
onvocatoria del nuevo Congreso que habia de elaborar la Constitucion y formular las
yases de una Replblica Federal,

-inalmente el proyecto se aprobdé mediante el voto del Congreso vy el 7 de noviembre
le 1823 queda instalado formalmente el Segqundo Congreso Constituyente
epresentando a veintian estados, concluyendo sus trabajos con el Acta Constitutiva de
a Federacion Mexicana expedida el 31 de enero de 1824, en la que se plasma el
ederalismo coma forma de Gobierno, asentandose con precision en el articulo quinto:

” Ramos Anzpe, Miguel, Discursos, Memonas e Informes, p. VI

8 De ta Hidalga, Luis Bl Equilibrio_ det Poder en Ménco, ¢, 53
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‘La nacion adopta para su Gobierno la forma de Republica representativa
popular federal".™®

Asi, el 4 de octubre de 1824 surge ia primera Constitucion formal del Estado Mexicano
llamada Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos.

E! Federalismo Mexicano, desde su nacimiento en 1824, es la forma de organizacion
politica del pais, a excepcion de algunos momentos en los que, debido a las fuertes
relaciones de poder que se daban en México se adopto la forma de Gobierno Central.

En 1936, el régimen federal sucumbid frente al establecimiento de la Republica Central
con fa nueva Constitucion emanada del Tercer Congreso Constituyente obligado por la
pugna entre conservadores y liberales, donde los primeros lograron imponer sus
condiciones, dadas las presiones que constantemente ejercieron sobre los postulados
de la Constitucion del 24, apoyados por fuertes grupos militares, que dominaban la
escena politica con Santa Anna a la cabeza; Ias presiones del clero; el apoyo de los
llamados liberales moderados y de importantes grupos que se situaban dentro de las
clases privilegiadas.

El 15 de diciembre de 1835 surgen las llamadas Siete Leyes Constitucionales, que se
conocen coma la Constitucion de 1936, que dentro de su sexta ley establece que los
estados dejan de ser libres y soberanos para convertirse en departamentos. Esta Ley
estuvo vigente de 1836 a 1841 %

Estos acontecimientos dan origen a un intento mas por establecer el orden, por medio
de otro Congreso Constituyente, mismo que es fraguado y sustituido por una “Junta de
Notables”, que el Presidente Nicolas Bravo designé el 23 de diciembre de 1842. la cual
expide una nueva Constitucion el 12 de junio de 1843 llamada Bases de Organizacion
Politica de la Reptiblica Mexicana.

En esencia, las Bases de Organizacion Pdlitica reiteraron el régimen central y
reformaron en lo mas minimo la Constitucion del 36, sobre todo en las cuestiones mas
obligadas por los errores mostrados.®'

Los acontecimientos que se dieron durante el periodo centralista obligaron nuevamente
a la reimplantacion del sistema federal y el 4 de agosto de 1846 se formuld el Plan de la
Ciudadela que desconoce el régimen centralista, surgen asi, nuevamente los estados al
restaurarse la vigencia de la Constitucion de 1824.

De nuevo se convocd a un Congreso Constituyente, el cual quedd instalado el 6 de
diciembre de 1846. Este Congreso, el 21 de mayo de 1847 declard, con toda
formalidad, vigente la Constitucidn de 1824 con algunas modificacicnes expedidas y
contenidas en el Acta de Reformas.®

'® Ramos Anizpe, Miguel. Op, Cit , p 102
* e la Hidalga, Luis, Op. Cit, p 63,54
”Qp.Cit.p 74-76
Op Cit,p 80-84
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{0 es hasta el 17 de marzo de 1853 cuando concluye la vigencia del federalismo
estaurado, debido a las imposiciones del Gobierng dictatorial de Santa Anna, que tenia
!l control absoluto del poder poiitico. Sin embargo, el 4 de marzo de 1854 se proclama
¥ Plan de Ayulla conira el Gobierno de Santa Anna, dando lugar el 15 de mayc de
856 al Estatuto Organico Provisional de la Repiblica Mexicana mientras se
wromulgaba la nueva Constitucion contemplada en el propio plan.

‘inalmente, la implantacion definitiva del federalismo surge con la Constitucién de
857. A partir de ésta, ningun sistema centralista volvid a aparecer en los
rdenamientos juridicos de México.

:n lo que se refiere a la forma de Gobiemno, la Constitucidn de 1857 manifiesta lo
iguiente:

“Es voluntad popular, que el pueblo mexicano ha de constituirse en una
Republica representativa, democratica, federativa, compuesta de estados libres
y soberanos, en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una
Federacion establecida, segln los principios de la Ley Fundamental para todo lo
relativo a los intereses comunes y nacionales, y eI mantemmtento de la unidn de
los demas objetos expresados en la Constitucion”.?

solamente existid una interrupcidén mas, de 1864 hasta 1867, afio en que se
eestablecido nuevamente la Replblica Federal. Este periodo comprende el Segundo
mperioc Mexicano, en el que México cedid su soberania a Francia con el posterior
iombramiento de Maximiliano de Habsburgo como Emperador de México.

3in embargo existe la evidencia de que a pesar de que el orden constitucionai federal
ie integro en forma definitiva con la Constitucion Politica de 1857, durante su vigencia
wnea se respetd su contenido federal, inclusive llegando a plantearse que en la
ealidad se vivia un régimen central, que se acentud en el periodo dictatorial de Porfirio
Yaz.

2| 15 de septiembre de 18186, durante el periodo revolucionaric, se expide una nueva
onvecatoria para otro Congreso Constituyente, qguedando instalado el 20 de noviembre
le 1916. Asi, se promulga la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mex:canos el
> de febrero de 1917, entrando en vigor el primero de mayo del mismo afio.?

zn la Constitucién de 1917 se reitera la formacién del régimen federal de gobierno, con
:| reconocimiento de que era necesario hacer cumplir el pacto federal, impidiendo que
:ste, fuera un hecho Unicamente figurado, quedando otra vez como una buena
ntencién debido a que en el franscurso de los siguientes afios la tendencia centralista
ue inevitable.

Cp. Cit., p. 96 y 97
_g“_p146




1.2.2. El Federalismo y sus lineamientos en la Constitucion vigente

Por ofra pare, de acuerdo con la distribucion de competencias del federalismo
mexicano, podemos ubicarlo dentro de la clasificacion del inciso “c” que se citd
anteriormente, en el cual, constitucionalmente se definen o enlistan las actividades
competentes del Gobierno Federal, defando la competencia de las no estipuladas, a los
estados.

Esta caracteristica se plantea en el articulo 124 de la Constitucidén Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, €l cual indica o siguiente:

“Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a
los funcionarios federales se entienden reservadas a los estados”. %

Con esto se podria pensar que se offece un gran campo de accidn juridica a los
estados, pero tiene su limitante en la forma en que la Constitucion atribuya las
funciones del Gobierno Federal.

A continuacion, se mencionan ofros arficulos importanies en materia de federalismo,
vigentes e incluidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
promulgada el 5 de febrero de 1917.

En materia de organizacion politica, forma de Gobierno y en consecuencia sobre |a
facultad juridica del Estado Mexicano de organizarse federalmente, el articulo 40 de la
Constitucion Politica Mexicana es de gran relevancia, ya que es el punto de partida de
dicha organizacion politica. En este articuio se expresa la voluntad de los mexicanos de
adquirir el sisterna federal de gobiemo, entre otras caracteristicas.

Por estas razones es conveniente citario:

“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repiblica
representativa, democratica, federal compuesta de estado libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion
establecida segun los principios de esta ley fundamental”.?®

Ctro articulo que refuerza la idea de organizacién federal y que a la vez advierte la
supremacia de la Constitucidn federal sobre las de los estados integrantes, es el
articulo 41 en su primer parrafo,

"Articulo 41. El pueblo ejerce su scberania por medio de los Poderes de la
Union, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los estados, en lo
que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucion federal y las particulares de los

T’Qorlsmuf:lén Poliica de los Estados Unidos Mexicancs. 2000 Art 124 . p 198
““Op Cit, Art. 41, p. 55
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estados,zlas que en ningln caso podran contravenir las estipulaciones del pacto
federal”.

ambién en materia federal el articulo 42 y 43, son importantes, puesto que en el
imero se explica el espacio geografico donde se aplica el orden federal,
ymprendiendo en éste al de sus partes integrantes y en el siguiente se mencionan
1ales son estas partes integrantes, es decir, se enlistan los estados que integran la
ederacion.

n relacion con la distribucion de competencias entre los niveles de Gobierno, los
rminos mas importantes se establecen en los articulos 73,80 89 y 117; para el nivel
deral; el 115 para el municipio; el 116 para los estados; y el 103 y 104 para los
ibunales federales.

n el articuio 73 se mencionan las facultades que tiene el Poder Legislativo Federal de
ntre las cuales destacan: imponer contribuciones necesarias a cubrir ef presupuesto,
:gislar sobre hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio, juegos con
puesta y sorteos, intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear,
xpedir leyes del trabajo, declarar la guerra, dictar leyes sobre derecho maritimo,
rganizacion de las insfituciones armadas (ejército, marina y fuerza aérea),
acionalidad, vias generales de comunicacion, postas y correos, uso vy
provechamiento de las aguas de jurisdiccion federal, establecer casas de moneda,
rganizacion del cuerpo diplomatico, establecer delitos y faltas contra la Federacién,
xpedir fa Ley Organica de la Contaduria Mayor, establecer en toda la Replblica
scuelas rurales, superiores, de secundaria y profesionales y demas concernientes a la
ultura general de ia nacion, contribuciones en comercio exterior aprovechamiento y
xplotacién de recursos naturales, instituciones de crédito, energia eléctrica,
roduccidn y consumo de tabaco, gasolina y derivados del pefréleo, produccion vy
onsumo de cerveza, expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
ederal, estados y municipios, sobre planeacién nacional del desarrollo, leyes de
rogramacion y ejecucién de acciones de orden econdmico, de abasto, de promecion
e inversion mexicana, regulacion de inversion extranjera, y todas las leyes necesarias
ara hacer efectivas las facultades concedidas a los Poderes de la Unién.

s importante mencicnar que la lista ha ido incrementando con el paso del tiempo,
ebido a o plasmado en la ultima parte del parrafo anterior, En este se entiende que
xisten asuntos adicionales a los enunciados, que pueden incluirse en los articulos 74 y
B donde se establecen 1as funciones especificas de la Camara de Diputados y la de
enadores respectivamente.

‘ara establecer las funciones correspondientes al Poder Ejecutivo Federal, que son
uizas las mas importantes para conocer las caracteristicas del federalismo en México,
n el articulo 8O se establece que el ejercicio del Poder Ejecutivo se deposita en un
olo individug, que es el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, el que tiene
narcadas sus facultades y obligaciones en e} articulo 89 de la Constitucion.

Op_On.. Art. 42.p. 56



Sus funciones de acuerdo a lo que establece este articulo son las de promulgar y
ejecutar leyes expedidas por el Congreso de ia Union dirigiendo en la esfera
administrativa su exacta observancia, nombrar y remover secretarios, agentes
diplomaticos, cénsules, coroneles y demas oficiales superiores del ejército, armada y
fuerza aérea. Disponer de la fuerza armada para la seguridad interior y exterior, dirigir
la politica exterior y celebrar tratados internacicnales, convocar al Congreso a sesiones
extraordinarizs, declarar la guerra, designar al Procurador General de la Republica,
habilitar puertos, establecer aduanas maritimas, conceder indultos en el fuero federal,
proponer la designacién de ministros de la Suprema Corte de Justicia, entre los demas
gue se incluyen en otros apartados de esta Ley.

En la revision de fas principales facultades que la Constitucion le confiere al Presidente
de la Repdblica, se puede notar la gran diferencia con respecto a otras instancias
gubernativas, sobresaliendo facultades estratégicas que le otorgan un poder
significativo que en la realidad ha quedado demostrado.

Para fortalecer las funciones federales, existen los articulos 117 y 118, en los que se
enlistan algunas limitaciones a ia actividad de los estados como {a de celebrar alianza
con otro estado, acufiar moneda, emitir papel moneda, gravar el transito de personas o
cosas, prohibir ni gravar la entrada ni salida de su territorio a mercancia nacional o
extranjera, contraer obligaciones © empréstitos con otros gobiernos, gravar la
produccion del tabaco, y salve consentimiento del Congreso de la Unién, establecer
derechos de tonelaje, tener tropa permanente ¢ buques de guerra y hacer la guerra a
una nacion extranjera por si.

Por otra parte, en el articulo 115 se establecen los lineamientos para regular las
funciones municipales, y en el primer parrafo se determina que:

“Los estados adoptardn para su régimen interior, {a forma de Gobiermo
republicang, representativo, popular, teniendo como base de su division
territorial v de su organizacion Eolitica y administrativa el municipio libre,
conforme a las bases siguientes..."?®

Dentro de sus caracteristicas principales se encuentra, que sera administrado por un
ayuntamiento de eleccidn popular, estaran investidos de personalidad juridica y
manejaran su patrimonio conforme a la ley, administraran libremente su hacienda
formada de los rendimientos de sus bienes y otros ingresos que las legislaturas
establezecan a su favor, y tendran a su cargo con la concurrencia de los estados cuando
sea necesariq, los servicios publicos de agua potable y alcantarillado, alumbrado
publica; limpla; mercados y centrales de ahasto: panteones, rastro; calles, parques y
jardines; seguridad publica y transito; y los demas que determinen los estados.

Con estos postulados se puede decir que el federalismo en México tiene integrados tres
niveles de Gobierno donde el municipio tiene personalidad juridica y patrimonio propios,
formando un Gobiermno autdnomo en lo administrativo, pero sometido al poder soberano




lel Estado, salvo las especificaciones que se mencionan en el articulo 115 de la
sonstitucion federal.

:n materia federal, durante el Gobierno del Presidente Ernesto Zedillo fueron de gran
elevancia, 1as modificaciones que se introdujeron en el articulo 115 constitucional,
lebido a que éstas, promueven mayor ambito de competencia de funciones y servicios
wiblicos de los municipios. Enire las reformas destaco la del parrafo primero de la
raccion | que contempla la eleccion popular v directa de los ayuntamientos, vy las de la
raccion il en los incisos a), ¢), g), h), e i) del primer parrafo, sobre funciones y servicios
swiblicos a cargo de tos municipios. En general las demas reformas y adiciones a este
iticulo giran en tomo a estos postulados.®

*asando a las atribuciones expresas en la Constitucion federal hacia los estados, el
iticulo 116 plantea que su poder publico se divide en Ejecutivo, Legisiativo y Judicial,
rrganizandose autdnomamente por medio de su propia Constitucion, pero sujetandose
1 algunas normas donde se indica que: los gobernadores no pueden durar mas de seis
ios en su cargo; su poder judicial se ejercera por los tribunales que establezcan sus
onstituciones; garantizardn en las mismas el sufragio universal, podran instifuir
ribunales de lo contencioso administrativo autonomos para solucionar controversias
:ntre fa Administracion Publica Estatal y los particulares; observaran la Constitucion
ederal y el artfculo 123 para expedir sus leyes en materia de relaciones de trabajo; y
adran convenir la Federacion y los estados, en términos de ley, la asuncion por parte
je éstos (los estados) de la ejecucion y operacion de obras y la prestacion de servicios
ublicos, cuando en el desarrollo econémico y social sea necesaria.

Je esta manera los estados {omaran en cuenta, el ambito de competencia que le
asigna el articulo 124, observando las especificaciones contenidas en los articulos
eferentes a la Federacion, el municipio, y los propios que especifican y limitan sus
actividades.

Otro aspecto importante expuesto en la Constitucion federal, son los tribunales de la
ederacion, encargados entre otras cuestiones, de resolver las controversias que se
susciten por leyes o actos de autoridad federal que afecten la soberania de los estados,
> por leyes o actos de autoridades de los estados y del Distrito Federal, que afecten las
ompetencias reservadas a la autoridad federal. En los articulos 103y 104 se
2specifican sus funciones y alcances con relacién a la solucion de controversias.

1.2.3. El Nuevo Federalismo
Al inicio de su Administracion Publica, el Presidente Ernesto Zedillo expresd la urgencia

/ necesidad de avanzar en el desarrollo democratico del pais, insistiendo
sonstantemente en la necesidad de reformar el Sistema Federal Mexicano.

7 Congreso de 1a Unidn. “Decreto por el que se declara reformado el articulo 115 de la Consitucion Politica de los
~stados Unidos Mexicanos”, Completo
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“El hecho es el siguiente: gue desde hace mas de cien afios, ningun Presidente

de la Repdblica habia insistido tanto en renovar y en impulsar nuestro

federalismo, como lo ha venido proponiendo el Presidente Ernesto Zedillo. Su

propuesta es un compromiso en el Plan Nacional de Desarrolto, y su insistencia

en el tema es una cuestion reiteradisima en sus declaraciones politicas”.*
Con estas palabras se asume la importancia que se le ha dado al federalismo y su
renovacion en este sexenio en estudio, visto como una pricridad en el Plan Nacional de
Desarrollo y como uno de los puntos estratégicos para avanzar en la construccion plena
de la vida democratica de México, que a fin de cuentas durante el Gobiemo de Zedillo
se planted como el valor primordial de la vida politica.

Sin embargo, el concepto que se tiene sobre el nuevo federalismo instrumentado por el
Gobiermno de Zedillo no pudiera ser el adecuado, debido a que un federalismo nuevo
implicaria la necesidad de adecuar y reformar las disposiciones constitucionales
referentes a la organizacion y distribucion de competencias elementales del sistema
federal, debido a que la Constitucion es el ordenamiento juridico fundamental del
Estado, donde se especifican las bases de organizacion del Federalismo Mexicano.

“El nuevo federalismo no puede ser el resultado de confinuar con el mismo
sistema federal, afiadiéndole solamente por ejemplo, mayores ingresos a la
recaudacidn de los estados; o bien a través de politicas administrativas del
Gobierno federal. Pretender un cambic cualitativo de nuestro actual federalismo
a través de nuevos mecanismos exclusivamenie de las dependencias vy
entidades del Gobierno Federal, seria el camino mas directc y mas eficaz para
fortalecer alin mas el centralismo. El cambio tendra que ser de cualidad y no de
cantidad. Alterar la cualidad significa alterar los conceptos y los instrumentos
constitucionales”.*'

Sin embargo, desde luego que se trata de una serie de acciones que propusieron un
equilibrio mas justo entre los niveles de Gobierno, de manera que se puede justificar el
caracter que tomé como nuevo federalismo, entendiéndolo como la forma en que se
planted una redistribucion de competencias centralizadas en el nivel federal,
contempladas en los principales postulados contenidos en la Carta Magna Es decir, se
planted la necesidad de hacer cumplir los derechos y obligaciones de los diferentes
niveles de Gabierno, los que en la practica no se han hecho cumplir de forma efectiva.

Esta necesidad surgid al reconocer que México a lo largo de su trayectoria histérico-
politica, adopté una cultura centralista que se refleja concentrada excesivamente en el
Poder Ejecutivo, debido a que el presidencialismo en México no ha encontrado ningén
contrapeso. Por esta razén el nuevo federalismo intentd llevar a cabo una profunda
redistribucion de responsabilidades y recursos actualmente en manos del Gobierno
Federal para hacerlos llegar a los drdenes de gobierno estatal y municipal. Esta
situacion muestra que la intencion de reformar el federalismo es legitima y es el objetivo

¥ raya, Jacinlo. Op_Cit.. p 264
Y op Cit..p 253



rincipal, aunque la forma de transformarto no ha sido muy efectiva al no afrontar el
roblema de raiz.

.2.3.1. Plan Naciohal de Desarrollo 1995-2000

lentro de la politica de planeacién general, el Poder Ejecutivo Federal, dirige las
cciones a llevar a cabo dentro de los sectores estratégicos para el desarrollo del pais.
le esta forma, los lineamientos generales del Gobierno, se dan en el Plan Nacional de
lesarrollo, tanioc en lo politico, lo econdmico, social, cuftural, ete.

n el aspecto politico, una de las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo 1995-
000 fue establecer un desarrollo democrético firme y transparente, de modo tal que
na de las estrategtas principales fue renovar el federalismo, y con ello las relaciones
ue guarda la Administracion Piblica Federal, Estatal y Municipal.

“Por ello, al vincular nuesira herencia histdrica con nuestro porvenir como
nacion, un federalismo renovado es la forma de organizacion politica mas
adecuada para fortalecer la democracia, consolidar la unidad nacional y

propiciar un México mas equilibrado y justo” *

\si, el Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000 propuso fortalecer la capacidad
stitucional y los recursos plblicos en los niveles de Gobierno que se encuentran mas
erca de las comunidades vy su vida cotidiana, es decir hacia log estados y municipios.
*ara tales fines se sefiald indispensable impulsar la descentralizacion de funciones,
ecursos fiscales y programas publicos.

\| respecto |a intencion fue:

“impulsar el federalismo, redistribuyendo competencias, responsabilidades,
capacidades de decision y ejercicio de recursos fiscales entre los tres drdenes
de Gobierno. Para ello se auspiciara el federalismo y se limitara el centralismo

que ha entorpecido el desarrollo econdmico y politico de la Republica”.*®

son relacion a la descentralizacion de funciones, se propuso consolidarla en la esfera
le la gestion gubernamental y la prestacion de los servicios publicos, principaimente en
alud y seguridad social, fomento a la agricultura y desarrolio rural, proteccion de
2curses naturales y medio ambiente.

n lo referente al Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal, se propuso su reforma, con
| propésito de otorgar mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades
ederativas, en correspondencia con sus responsabilidades y funciones pdblicas.

* Poder Ejecutivo Federai. SHCP Plan Nagional de Desarrolio 1895-2000, p 59
‘Op.Ci.. p 47



Por uitimo, en el tercer rubro, se encontrd |a propuesta de promover al municipio con el
propositc de ampliar los causes de participacidon de las comunidades, en la
determinacion de programas de Gobierno socialmente prioritarios. ™

El Plan Nacional de Desarrollo anexd ademas un listado de los programas sectoriales,
institucionales y especiales, que se habrian de elaborar, de donde surgié el Programa
para un Nuevo Federalismo 1995-2000, def cual se intentara dar un panorama,

1.2.3.2. Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000

EL Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000 surgid por mandato del Poder
Ejecutivo expreso en el Plan Nacional de desarrollo 1995-2000, con el cual se cumple
la obligacién de llevar a cabo una politica de reordenamiento del pacto federal.

Una de sus caracteristicas es que se ¢contemplé como un Programa especial, debido a
que es aplicable a todas las dependencias del Gobierno Federal con caracter
obligatorio dentro de sus respectivas competencias, y ademas porque se refiere a una
de las prioridades previstas en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.%°

A continuacidn se describen las caracteristicas mas importantes del Programa, asi
como las acciones mas destacadas referentes a la renovacion del Sistema Federal
Mexicano.

Los objetivos generailes del Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000, tuvieron
el propodsito de fortalecer la unidad nacional, la soberania, el estado de derecho, |a
justicia social, el desarrollo econdimico tanto nacional como regional; todo dentro de una
nueva relacién intergubernamental de cooperacién. Con esto, se desprendieron diez
objetivos fundamentales resumidos a continuacion:

1 Fortalecer la unidad nacional a partir de la reivindicacion del pacto federal.

2. Impulsar la autonomia politica de los estados.

3. Fomentar una redistribucion de facultades, funciones, responsabilidades y
recurses del Gobierno Federal hacia los gobiernos estatales y municipales.

4, Actuaiizar el Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

5. Llevar a cabo un fuerte proceso de descentralizacion de funciones
administrativas

6 Transformar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en un Sistema
Nacional de Coordinacion Hacendaria.

7. tmpulsar un proceso de redistribucion de la inversion y el gasto federal para
promover el desarrollo regional.

¥op Cit.p 60,61

* “Acorde con lo previsto en el articulo 26 de la citada Ley de Planeacion, el Programa es de caracier especial
porgue se reficre a una de las prionidades previstas en el Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000 (PND) y por su
alcance intennstitucional® Poder Ejecutivo Federal Segob. Programa para un Nueve Federalisme, 1995-2000, p. 2
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8. Impulsar la capacidad institucional de los estados en desarrollo social, sobre
todo en educacion, salud, medio ambiente, combaie a la pobreza extrema,
desarrollo urbano y vivienda.

9. Promover el desarrollo administrativo, en los tres niveles de gobiermo por
medio de sistemas efectivos de contro] y evaluacion.

10. Revisar las atribuciones y responsabilidades del municipio para fortalecerto.*

En correspondencia con estos objetivos se establecieron las lineas generales a seguir
multisectoriales e interinstitucionales.

Con referencia a la inquietud de impulsar el desarrollo politico institucional, el Programa
aspird & fortalecer las instancias gubernamentales de los Ordenes de Gobierno, para
asumur las funciones por transferir.

En este punto el Programa planted el fortalecimiento del control que tiene la Camara de
Diputados sobre los ingresos, gasto, aplicacién de recursos pablicos federales con
relacidn a las erogaciones hacia los estados. Se promueve también la optima
asignacion de recursos para el desempefio de funciones concurrentes entre los niveles
de Gobiemno, la promocién de reformas donde el Senado y los Congresos Locales
participen en ta evaluacion y seguimiento de los recursos financieros que la Federacién
transfiere a los estados, modificaciones al marco juridico de la Administracién Publica
Federal, la consolidacion de la reforma politica y administrativa del Distrito Federal
sobre bases de fortalecimiento federal, Ia revision constitucional en materia de! Sistema
de Planeacidn Democrética introduciendo mas la participacion regional, fortalecer el
Sistema Nacional de Seguridad Pablica en el sentido de respetar la autonomia de los
estados y municipios, proponer a los estados la organizacion de consultas sobre
formas de participacion de los ayuntamientos en sus procesos legislativos, y por Gltimo
proponer reformas juridicas para fortalecer el desarrollo de las comunidades indigenas.

Para mejorar en el aspecto social promovio, fortalecer la capacidad de los estados
mediante la consolidacion de funciones relacionadas con la educacion, la salud y e
medio ambiente, asi como la descentralizacion de recursos vy funciones en materia de
superacién de la pobreza, desarrollo urbano, vivienda y atencién indigena.

Para alcanzar un mayor crecimiento econdmico, el programa propuso una mayor
participacién del sector privado en los planes de desarrollo de los estados y municipios,
la transformacion del Sistema de Coordinacion Fiscal incorporandole la Coordinacion
en materia de Gasto Pudblico y Crédito, ef establecimiento de politicas para que los
estados ejerzan su autonomia respecto de los recursos transferidos por la Federacion,
y proponer la integracion de Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo con
piena autonomia.

En la intencion de fortalecer el desarrollo regional se contempld el reordenamiento
territorial para distribuir mejor las actividades econdmicas y sociales, propiciando un
crecimiento y mejor atencién de las carencias relacionadas con los servicios publicos, la

*Oop Cit.p 6
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redistribucion del gasto piblico federal hacia los estados y regiones con mayores
rezagos.

En el Gitimo punto, de promocién de un mayor desarrolio adminisirativo el Programa
planted fa consolidacion de los sistemas estatales y municipales de confrol y evaluacion
de [a Administracion Pablica, el impulso a la colaboracién en el marco de los Acuerdos
de Coordinacidn entre el Ejecutivo Federal y los ejecutivos de las entidades federativas,
la promocién de la cultura de rendicion de cuentas de los servidores publicos, el
fortalecimiento de los instrumentos de participacion ciudadana, la revisidn del marco
normativo de los recursos transferidos a los estados con motivo de la descentralizacion,
y el fortalecimiento de la coordinacidn de las dependencias federales sobre todo en el
proceso de descentralizacion hacla los estados y municipios.

Finalmente el Programa para un Nuevo Federalismo comprende tres subprogramas, en
los que recaen {as acciones sustantivas que se ponen en practica. El primero se refiere
al federalismo y descentralizacion, el segundo sobre federalismo hacendario, y por
Gitimo el encargado de acercar el Goblemo a las comunidades por medic de la
renovacion municipal.

De acuerdo con el principal objetivo de esta tesis, el subprograma referente al
federalismo y descentralizacién, es sin duda el que mas influye en las acciones llevadas
a cabo por parte de la Comision Nacional del Agua en materia de descentralizacion
{que postericrmente se planteard) y en general por las demas dependencias federales,
siendo la seccidn gue describe las metas a alcanzar por parte de estas instituciones en
materia de descentralizacion durante el periodo de vigencia de la Administracion
Pdblica del Presidente Ernesto Zedillo.

1.3. Concepto de descentralizacion

Hasta este punto de la investigacién se puede apreciar la intima relacion entre el
federalismo y la descentralizacién. A continuacion se tratara de explicar el concepto de
la descentralizacion y la relacion que guarda con la centralizacion y sus influencias
dentro de las estructuras de Gobierno.

En términos generales, Ia desceniralizacion se refiere a:
“la accion y efecto de descentralizar™™

y descentralizar significa:

“hacer menos dependientes del poder o la administracion central, ciertas
funciones, servicios, atribuciones, etc."*®

* Larousse, Digcionana, p. 238
Ibrdem
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‘oliticamente la descentralizacion obedece a la forma en que esté organizado un
:stado, tanto territorialmente como en la asignacion de atribuciones en un solo orden
Jsridico de Gobierno, o en diferentes 6rganos de decision.

“n un estudio sobre descentralizacion y Administracion Publica, Rolando Barrera cita el
ignificado de descentralizacion contenido en el Diccionario de la Lengua Espafiola el
:ual es el siguiente:

“Transferir a diversas corporaciones u oficigs, parte de la autoridad que antes

ejercia el Gobierno supremo de un Estado”.*®

>e entiende entonces que la descentralizacién implica un cambio en la estructura
ormal de Gobierno, que obedece a la asignacidn de atribuciones tanto politicas o
idministrativas a otras esferas independientes del Gobieme ceniral, dandole mayor
wtonomia a organismos representantes territorialmente de una poblacion para
jobernarse.

.3.1. Descentralizacion y Centralizacion

*ara comprender megjor su significado s necesario fornar en cuenta la relacion que
nantiene con la centralizacion. Por una parte \a centralizacion juega el papel de llevar
endencialmente fas acciones de Gobierno a concentrarse en un solo centro de poder,
nientras que la descentralizacién se mantiene como la tendencia contraria, ejerciendo
unciones de dispersion de centros de decision de la actividad gubernamental.

=N este sentide es conveniente mencionar a gue se refiere la centralizacion:

“‘En términos politico-administrativos centralizar es unificar, acumular y

monopolizar, decisiones, facultades y recursos”.*?

=stos dos conceptos juegan un papel importante en la forma de Gobierno de un Estado
' le dan una caracleristica particular. Sin embargo, estas categorias presentan un
yrado de relatividad una con la otra y suelen comprender acciones distintas de acuerdo
on las circunstancias del objeto en &l que recaen, es decir, se comprende un grado de
lescentralizacion o centralizacion, pero siempre en relacidon con algo, no son
)arametros universales, dada que su complejidad depende de las condiciones en las
jue se presenta, y son a la vez tendencias en las que predomina una de ellas sobre la
otra, pera sin representar un dominio total.

Jn Estado en consecuencia, no puede estar en su totalidad centralizado o
lescentralizado, sino solamente son formas de Gobierno que le dan la caracteristica de
;U actuacian. Actualmente no se pueden contemplar estos conceptos como finalidades

® Barrera, Rolando y Consuele, Ma, del Pitar Descentralizacién v Adminisiracién Publica en los Estados Federados,
1 124
"Op Cd..p 123
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en si mismas, debido a que si la intencion final de un Estado fuera la de conformar un
régimen totalmente descentralizado, este acontecimiento implicaria la separacidn de
sus regiones, mientras que por el contrario si se mantiene una excesiva centralizacion,
tambien se romperia el orden establecido al provocar una confrontacién entre el centro
y las regiones.

Asi, la centralizacion y descentralizacidn son categorias vistas como tendencias que no
implican necesariamente formas univocas de accion dentro de la organizacion politica
de los estados. Por lo tanio, un Estado. independientemente de su forma de
organizacion no adquiere categoricamente una tendencia en especial, sino que estos
conceptos intervienen en el accionar estatal como entes intimamente relacionados.

Por lo tanto, el equilibrio entre centralizacion y descentralizacion se hace necesaria en
la distribucién de competencias ¢ forma de organizacion de un Estado. Esto parte de la
visidn de que un Estado estd continuamente frente a la amenaza perjudicial de
cargarse hacia una de estas dos tendencias.

En este sentido:;

“hablar del proceso de centralizacion-descentralizacién como continuo, implica
reconocer tres cuestiones fundamentales: la primera es que ambos elementos
se vinculan en reciprocidad, es decir, su oposicion no se da como exclusion,
sino como complementacion; no es posible hablar de cenfralizacién sin hacer
referencia, aln minimamente a la descentralizacion, y viceversa. En la practica,
hablar de uno y oiro extremo excluyentemente, es equivoco. Ambos elementos
indican tendencias de estructuras politico-administrativas que coexisten, si bien
alguna de ellas es predominante sobre la ofra, y como tal, define al conjunto.™"

Una formula eficaz de mantener un equilibrio se da con [a propuesta federal, aunque
dentro de su estructura no se escapa el mantener cualquiera de estas dos tendencias
obligadas.

Por consiguiente, de un Estado Federal se puede argumentar que tiene un grado de
descentralizacidon mas elevado, en relacién con un Estado Unitario, aunque en la
organizacion de su estructura interna y su desenvolvimiento puede existir una tendencia
centralizadora o descentralizadora de las funciones piblicas.

1.3.2. Descentralizacion politica y descentralizacion administrativa

Todos estos comentarios dan lugar a hacer una diferencia que plantea dos formas de
descentralizacion: la descentralizacion palitica y la descentralizacién administrativa.

Por descentralizacion politica se entiende que es un proceso en el que se otorga a
autoridades regionales auvtonomia para dictar sus propias leyes, y ejercer un poder de

*Gp Cit.p 126



lobiemno independiente del poder central, donde se ejercen atribuciones que no son
:oncedidas al poder central, a ta vez que se da la facultad expresa de crear sus propios
wdenamientos. Es la descentralizacion politica una delegacion de cierta autonomia de
soderes regionales respecto a los poderes centrales.

.a descentralizacidn politica se puede aplicar de esta manera:

» cuando se da en un ordenamiento juridico general como [a Constitucion y se
otorga autonomia a las regicnes para decidir por si mismas su organizacion
politica hacia el interior.

+ cuando dentro de un Estado existen grupos colectivos que gozan de una
auto::zomia que se da con la Unica limitacidn contenida en e pacio que las
une.

-a siguiente descripcion puede dar una mejor comprension de lo que correspende a
1na descentralizacion politica:

“Entrafia un fraccionamiento horizontal de las competencias fundamentales del
Gobierno y su distribucion entre los érganos centrales y los regionales, de moedo
que éstos pueden ejercer toda la gama de las atribuciones estatales: las
legislativas, las ejecutivas y las judiciales, en el ambito de su respectiva
jurisdiccion territorial™?,

~s decir conclerne mas a la accién politica de gobernar, que a la de administrar.

“or ofra parte, la descentralizacién administrativa es la que sclamente delega ciertas
unciones del Gobierno central hacla organismos regionales, para que éstos presten
iertos servicios a la sociedad.

e trata Unicamente de la transferencia hacia autoridades infericres u organismos
utonomos de una parte de la autoridad o responsabilidad del Gobierno central, con el
roposito de proporcionar fluidez a los trabajos y aumentar la eficiencia en la prestacién
le los servicios publicos.

"En la descentralizacion administrativa se produce un desplazamiento de
facultades hacia los érganos inferiores con la finalidad de descongestionar la
tarea de los superiores, pero no se rompen las vinculaciones jerarquicas entre
ellos. De modo que los drganos descentralizados de la administracién, no
obstante tener cierta libertad de movimiento, permanecen bajo la autoridad de

los 6rganos centrales” *

-a descentralizacidn administrativa segdn sus limites se ubica en dos aspectos. El
rimero €s el que la reduce al aspecto funcional en el gue se delegan algunas

2 Borja, Redrigo Op. Cit., p. 271
lbwdem
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funciones de la administracion ceniral a entidades creadas para cumply una farea
especifica, donde solamente constituyen una extremidad de ésta. La segunda se da
cuando se ftransfieren atribuciones, competencias o recursos de la administracion
central, a otros niveles de Gobierno, o a otros organismos autdénomos para llevar a
cabo programas dependientes de la administracién central, con el debido control de
éste hacia {as entidades receptoras de dicha tfransferencia. Este segundo aspecio de la
descentralizacion administrativa, muchas veces se ha confundido con la
descentralizacion politica.

Se entiende entonces, que la descentralizacion administrativa tiene su limite en la
subordinacion de las entidades descentralizadas con los drganos centrales, a la vez
gue su limite se presenta también en las materias susceptibles de descentralizacion
administrativa, debido a que no puede comprender aspectos que impliquen la
expedicion de leyes o acciones constitucionales que se reservan al Poder central. Al
romperse este orden, la descentralizacion administrativa se conviete en
descentralizacion politica.

Finalmente, de acuerdo con la diferencia entre la descentralizacion politica y la
administrativa, queda mencionar que s$egin la trascendencia y grado de
descentralizacién, se puede precisar a qué tipo de descentralizacién se refiere, en el
entendido de que cuando la descentralizacion implica procesos no sclamente
administrativos gubemamentales, sino que implica procesos sociales y politicos
autonomos del orden central, la descentralizacion va mas alla de una descentralizacion
administrativa, y se convierte en descentralizacion politica. De esta manera cuando se
habla de un Estado que en su forma de organizacién adopta la caracteristica de la
descentralizacion politica, se puede afirmar que puede ser un Estado Federal, aunque
no necesariamente la descentralizacion politica se da en los estados federales ya gue
un Estado Unitario puede contemplar en su descentralizacidon procesos sociales y
pcliticos de autonomia, aunque en menor escala,

1.4, Descentralizacidon en México

Meéxico, de acuerdo con lo anterior, ha estadc inmersc en los dos procesos de
descentralizacion, tanto en el politico como en el administrative.

Se comprende como descentralizacion politica la intencidon de constituirse como
Republica federal, por lo tanto la vida federal en México representa una vida
descentralizada politicamente.

De esta forma, podemos tomar como referencia el estudio que se hizo sobre el
federalismo, para determinar la descentralizacién politica que ha vivido Mexico, de
manera que se interprete el proceso que vivid México para consolidar su régimen
federal, como el procesc que integrd un esquema de descentralizacion politica en la
forma de organizacion.



in embargo, se debe tomar en cuenta que muchas veces esta descentralizacion
olitica solo se planteaba en el maximo ordenamiento, dado que en la practica, se
ieron verdaderos momentos en los que se vivio en la anarquia, originada por la pugna
wy fuerte que se dio entre los grupos partidarios del federalismo y los partidarios de la
.epiblica central, es decir entre liberales y conservadores.

-continuacion se exponen fas causas generales que han determinado instrumentar en
)5 Ultimos afos, politicas en materia de descentralizacion, que no solamente han
itentado solucionar el problema de [a excesiva centralizacién administrativa que en la
ctualidad afecta las funciones piblicas del Estado Mexicano, sino que han llegado a
iterferir el la practica federal gue constitucionalmente ha adquirido ia nacién mexicana
omo forma de organizacion politica territorial.

4.1. Causas que originan el actual proceso de descentralizacion en México

ara entender el proceso de descentralizacién que se lleva a cabo en nuestros dias, es
reciso comprender por qué surge esta necesidad, a través de algunos acontecimientos
ue influyeron como factores determinantes para que el Estado Mexicano se encuentre
astante centralizado.

bligadamente, un proceso de descentralizacion es puesto en practica a raiz de la
xcesiva centralizacion en la que se encuéntra un Estado. Asi, en México la necesidad
urge despues de que se logra consolidar un Gobierno central con fuerza suficiente
ara propiciar una tendencia hacia la centralizacion. Esta tendencia hacia la
entralizacion y el fortalecimiento del Gobierno Federal empieza a formarse al concluir
1 Revolucion Mexicana.

ste proceso comenzd a gestarse con el contenido que se le da a la Constitucién de
917, en la que se integran importantes demandas en el aspecto social, las cuales
ropician la instrumentacién de un procesc institucional que cambid la forma de
rganizacion y las relaciones entre el Estado y la sociedad civil.

| respecto, se puede citar el siguiente enunciado:

“transformadas en normas constitucionales, las reformas sociales devinieron de
inmediato el marco ideolégico en el que las nuevas instituciones se than a
desarroitar, y lo que es alin mas importante, la base (real e ideal a la vez) sobre
la que se 1ba a levantar toda el armazon del colaboracionismo social

posrevolucionario” 4

Ino de los elementos importantes en las condiciones que dieron origen al centralismo,
1¢ el surgimiento de un nuevo ejército federal, a raiz de su profesionalizacién y su
orrespondiente organizacion institucional, lo que provocod que éste dependiera mas del
sobierno Federal, dando paso al debilitamiento de los caudillos. Esto sirvié de mucho

'Cordova, Arnaldo. L2 Formacion del Poder Politco en Mexico. p 21
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yara llevar a cabo el nuevo proyecto de nacion que habria de basarse en el gjercicio
deno del derecho y en la intencidn de darle cumplimiento a los elementos
;onstitucionales.

Jesde los afios veinte hasta los cuarenta, el Gobiernc Federal senié las bases
astitucionales que habian de acrecentar su poder, se crearon las condiciones que
lieron origen al Partido Nacional Revolucionarioc (PNR), el Banco de México, la
somision Nacional de Irrigacion, Comision Nacional de Caminos, la Ley Federal del
“rabajo, entre otras.

-ntre éstas, reviste una importancia significativa la creacion del PNR, en 1929, debido a
e fue la maquinaria que establecio una fuerte disciplina sobre la clase politica, siendo
1 eje en el que se movia y administraba el poder, sirviendo de instrumento politico para
] Gobierno Federal.

“osteriormente, la etapa de consolidacion y fortalecimiento de fa estructura centrat de
sobierno, se da durante el sexenio de Lazaro Cardenas. Por medio de su politica de
nasas y la consolidacion de importantes instituciones que agruparon a la clase obrera y
:ampesina en dos centrales nacionales: La Confederacion Nacional Campesina (CNC)
' la Confederacion de Trabajadores de México (CTM).

~ardenas, mediante su politica popular, con el apoyo del ejército vy el partido oficial,
ransformado ya en Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) fortalecid el poder de la
residencia y el Gobierno Federal, siendo los actores esenciales de la politica en
Jéxico. :

-n sentido amplio;

“es a Cardenas a quien corresponde el mérito de haber construido, en sus
términos esenciales y permanentes, el contrato social populista que ha
consolidado la estabilidad politica y social de México, en la que el Estado

constituye el eje en torno del cual giran los mas diversos intereses sociales” *

| centralismo politico desde esos momentos debido a su peso y magnitud, comenzaba
) presentarse como un serio problema que se agudizé durante los proximos cuarenta
fios, donde finalmente llegd hasta sus Ultimas consecuencias.

\ partir de 1982, durante el Gobierno de Migue! de la Madrid, se planteo la necesidad
le reverlir la tendencia centralizadora que pesaba fuertemente en la estructura de
Sobierno y se reflejaba en el autoritarismo, el fuerte presidencialismo, la burocracia e
neficiencia de las instituciones publicas federales, la marginacion de los estados y el
leterioro del Federalismo Mexicano.

“Los presidentes Luis Echeverria y L.opez Portillo tomaron algunas medidas de
descentralizacién, pero sin considerarlas elementos centrales de su politica

“Qp. Cit., p. 44



general. En su campafia presidencial de 1981-1982, el entonces candidato
Miguel de la Madrid agrupo en siete tesis su percepcion de los principales
problemas del pals y las lineas generales de accidn que se proponia seguir para
impulsar su solucion. Una de estas tesis se referia a la descentralizacion de la
vida nacional”*’

- partir de este momento se toma a la centralizaciéon como uno de los principales
roblemas de la nacion y surge seriamente la intencion de solucionarlo instrumentando
n proceso descentralizador.

abe resaltar sin embargo, que es en el Gobierno del Presidente Ernesto Zedillo,
onde aparecen con mayor intensidad medidas para contrarrestar la excesiva
entralizacion, éstas se pueden observar contenidas en sus principales estrategias de
obiermno.

nte estas circunstancias, se percibe que para frenar la tendencia hacia la
entralizacion que se formd durante muchos afios, que inclusive tom6 la caracteristica
e una centralizacion politica, (debido a que a lo largo del periodo centralizador se
leron otorgando mayores facultades constitucionales al Poder Ejecutivo Federal), se
maron medidas para revertirla, que incluyeron una descentralizacion administrativa,
ue a continuacion se plantea.

4.2 Descentralizacion Administrativa en el periodo 1995-2000

omo se menciond anteriormente, el apartado sobre federalismo y descentralizacion
ontenido en el Frograma para un Nuevo Federalismo 1996-2000, planted las metas a
lcanzar por parte de las dependencias federales que entran en el proceso de
escentralizacion. Enseguida se exponen los aspectos mas sobresalientes en los
iferentes sectores,

n materia de Educacion Pablica se determiné:

» | a transferencia al Gobierno del Distrito Federal de los servicios de educacion
basica.

e La transferencia de los programas de alfabetizacion, de construccion vy
mantenimiento de escuelas plblicas, de prestacién de servicios de educacién
comunitaria rural, la transferencia de la administracion de las vilias deportivas, y
la transferencia de los servicios de educacién tecnologica,

* La descentralizacién de unidades regionales de culturas populares, vy la
descentralizacidn de la investigacidn y promocion de las culturas étnicas.

* La conclusion de la descentralizacién del sistema de preparatoria abierta, la
consolidacidn de los sistemas regionales de investigacién en ciencia y

Torres, Blanca. Qp Cit, p. 91
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En

En

En

En

tecnologia, y la conclusion de la transferencia de atribuciones de registro de
instituciones educativas.*®

materia de Saiud se planteo:

Descentralizar funciones operativas referentes a la promocion de salud
reproductiva, nutricion, salud escolar, y salud mental

La transierencia de funciones de los programas de medicina preventiva tales
como: inmunizaciones, enfermedades diarréicas, cdlera, parasitosis intestinal,
enfermedades respiratorias, desarrollo de menores, tuberculosis, transmision
sexual e infecciones por virus de inmunodeficiencia humana.

La transferencia de funcicnes relacionadas con la cultura sanitaria, control de
medicamentos, material de laboratorio y curacion, calidad del agua y
saneamiento basico, medic ambiente en la salud y atencidn de contingencias
ambientales.

Desarrollo Sociai:

La transferencia gradual de recursos para la superacién de la pobreza.

La transferencia de funciones de planeacién, ejecucion y vigilancia de los programas
de: suministro de agua potable, alcantariliado y drenaje; electrificacion de colonias
marginadas; urbanizacion de colonias populares, comunidades rurales y mejora de
vivienda, construccién de instalaciones deportivas menores; infraestructura de
salud; alimentacion y nutricion; caminos turales; apoyo al cultivo; y apoyo a la
capacidad técnica y administrativa de! municipio.

Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural:

La descentralizacion de la promocion ejecucion y evaluacion de programas
agropecuarios, de las agroindustrias y de comercializacién; de los trabajos de
investigacion, experimentacién y transferencia de tecnologia agropecuaria; la
transferencia de ejecucidn de los proyectos de obra de infraestructura; y la
transferencia de la planeacion, ejecucion v contral de acciones derivadas del
Programa Alianza para el Gampo.*®

Medic Ambiente, Recursos Naturales y Pesca:

La transferencia en materia de recursos naturales como: combate y control de
incendios, de plagas, enfermedades forestales,

La transferencia de apoyo a comunidades de pescadores, y proyectos referentes a
la acuacultura rural

Descentralizacidon de funciones ecolégicas como: administracién de parques
nacionales, areas protegidas, permisos de caza, sistemas de monitoreo de la
calidad del aire, etc

:“} “Programa para un Nyuevo Federalisme 1995-2000" Op Cit, p. 11
ibudem
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Conclustdon de la transferencia de programas en materia de agua: uso eficiente del
agua y agua para riego; rehabilitacion de distritos y unidades de riego; agua limpia;
control de malezas acuaticas; asi como los proyectos y obras determinadas por la
Comision Nacional del Agua.

n Comunicaciones y Transportes:

Descentralizacion de la construccion, conservacién y moderizacion de caminos
rurales y carreteras alimentadoras; la descentralizacion de funciones de
mantenimiento de carreteras de la red secundaria; la transferencia de tramos
carreteros federales inmersos en entidades municipales.

Transferencia al Gobierno de Baja California Sur su administracion portuaria;
transferencia de 190 hectareas de terrenos del Fondo Nacional de Desarrollos
Portuarios (FONDEPORT) a las zcnas portuarias de Baja California, Baja California
Sur, Campeche, Nayarit, Sinaloa y Scnora, para el desarrollo pesquero, turistico o
recreativo.

n Turismo:

Descentralizacién de funciones de vigilancia, proteccion y asistencia al turista, asi
como la transferencia de funciones de promocion del turismo.

obre Energia:

El traslado al Distrito Federal del parque ecologico de la ex-refineria Azcapotzalco,
la descentralizacién geografica de los organismos subsidiarios de Petroleos
Mexicanos.

obre Reforma Agraria:

Se plante6 el fortalecimiento de las instituciones del sector y de los Consejos
Agrarios Estatales (CAE'S). %

'ara el cumplimiento de estas metas, se emplearia como estrategia la celebracién de
onvenios de Coordinacidén entre las dependencias responsables y los gobiernos
statales, con la participacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de la
ecretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, con el apoyo de una Comision
tersecretarial para el Impulso al Federalismo.

on la finalidad de darle mayor validez a ia forma de transferir programas y funciones
e la Administracion Publica Federal hacia las entidades federativas, se cita el
iguiente enunciado:

“Toda vez que los procesos requieren de la convergencia de voluntades tanto
del Gobiemo Federal como de los estatales y, en su caso, de estos con los

'Qp Cit, p 12



municipios, se continuard utilizando como estrategia la de convenir la
transferencia y recepcién de funciones y recursos con fundamento en el articulo
118, fraccion VIl de (a Constitucion™.®’

v respecto, resulta fundamental sefialar como un elemento indispensable en la
resente investigacion, la viabilidad constitucional para transferir programas y funciones
lel Gobierno Federal hacia las entidades federativas, ya que es el punto de partida de
1 descenfralizacion. Asi, el articulo 116 y la fraccion mencionada, como se analizd
interiormente en el apartado sobre el federalismo en la Constitucion vigente plantea la
iabilidad en la transferencia de funciones publicas federales hacia los estados cuando
lentro del desarrollo social y econdmico resulte necesario. lgualmente establece la
iabilidad de transferir funciones estatales a los municipios. En este sentido, representa
{ principio legal del cual parte fa descentralizacion.

Jtro aspecto que sobresale al observar los sectores susceptibles de descentralizacion
or parte del Gobiemno Federal, es gue éstos resulian de mayor factibilidad al no
epresentar en ningun grado, afectacion a los intereses que son comunes para la
“ederacion y que por lo tanto se consideran a cargo del Pader Federal. De cierta forma
»sto es justificable y explica la no inclusion de sectores estratégicos como o es la
fefensa nacional por ejemplo. Ademas de esta situacidn, las metas planteadas a
ilcanzar en cada sector, tampoco representan un grado de afectacion en lo referente a
a funcion normativa, la cual sigue a cargo de las instituciones federales, corroborando
;on esto, que la descentralizacion se refiere a la transferencia de programas, funciones
r recursos, que no afectan fa regulacidn normativa de las actividades federales,
bservandose con mayor claridad, una tendencia hacia la autonomia administrativa de
algunoes servicios.

Asi concluye el primer capitulo, dentro del cual se pudo analizar el marco general gue
jetermina en primer lugar, el contexto en el que se desarrolla el proceso de
lescentralizacion de a Comision Nacional del Agua y los lineamientos generales que
leterminan las acciones sectoriales en esta materia. Primero, se partid del concepto
sobre el federalismo, el estudio de Ia teoria y practica federal, sus antecedentes y
igunas cuestiones relacionadas con su desarrollo; de igual forma, se planted el
oncepto de descentralizacion y centralizacion y su relacidn, la revision de estas dos
ategorias en México v su tendencia en los dltimos afios, todo esto como sustento
edrico determinante para entender el proceso de descentralizacion llevade a cabo por
a CNA. También, se ha incluido la revision de los postulados méas importantes en
nateria federal incluidos en 1a Constitucion vigente y su trascendencia para definir las
acciones y metas del Gobierno Federal en materia de federalismo y descentralizacion,
sterrizadas en los planes y programas generales de gobierno para el periodo 1995-
2000.

Sentadas estas bases, se continda en la investigacion con el capitulc segundo, en el
cual se analizan las atribuciones, arganizacion, marco juridico y otras cuestiones
relacionadas at desarrollo de la Comisién Nacional del Agua.

" "Programa para un Nuevo Federalisme”, Op Cit, p 10



~ CAPITULO I
LA COMISION NACIONAL DEL AGUA {CNA)

. PANORAMA GENERAL DE LA CNA

n el presente capitulo se analiza fa funcidn institucional que desarroila la Comisién
acional del Agua, La finalidad es conocer fas actividades que desempenia la Institucion
tener presente a la vez la importancia que tiene el agua en cada uso que se le da.

ambien, comprender el valor real que representa el agua e identificar las principales
>cesidades en materia de planeacion del recurso, que conllevan a la instrumentacion
> esfrategias para lograr la modernizacion del sector hidréulico y alcanzar un
2sarrolio sustentable.

ado que la descentralizacion de la Comision Nacional del Agua es un proceso gue se
one en practica haciendo referencia a estas necesidades, se plantea en este capitulo
wisar las funciones de la CNA, sus antecedentes, el marco juridico, y su estructura
‘ganizacional.

2 Comisidn Nacional el Agua tiene una gran responsabilidad a su cargo, debido a que
problematica del agua se vuelve cada vez mas compleja. Esta situacién se deriva de

forma en la que tradiconalmente se ha basado la planeacién de los
provechamientos hidraulicos, ya que siempre se ha realizado desde un punto de vista
> oferta del recurso, es decir, el Gobierno siempre ha tralado de satisfacer las
zmandas de la sociedad desde una perspectiva unilateral. Esta estrategia se ha
svado a cabo errdneamente, principalmente porque la oferta del recurso no ha
ariado, mientras la demanda de agua va en constante aumento, a causa del
ecimiento de la poblacién y a una economia en desarrollo.®

unado a esto, la problematica se hace mas intensa con la permanente amenaza que
presentan los fendmenos naturales, tales como las sequias e inundaciones, que a
ausa de las transformaciones climaticas que sufre el planeta, se vuelven mas fuertes.

stos hechos dan lugar a una serie de transformaciones relacionadas con la
iodernizacion del sector hidraulico, la cual contempla una nueva relacién entre el
obierno y la sociedad, en la gue se deleguen funciones a esta (ltima y se fomente la
articipacion en materia de financiamiento, construccién y operacidn de nuevas obras.
ambien se contempla el crecimiento de la inversion plblica, debido a la pricridad que
presenta el uso eficiente de este recurso, acompafiada con el impulso de la
articipacion privada.®

odos estos cambios transforman a la CNA, de manera que sus funciones contemplan
- promocion y coordinacién del financiamiento, la descentralizacion y evaluacion de

Comisibn Nacicnal del Agua Programa Hidraulice 1995-2000, p. 1
Ibydem
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ervicios, acompafiadas con la funcién normativa que ha desarrollado, en la intencion
le asegurar el manejo sustentable del agua, mediante una mejor distribucidn, control v
atisfacciéon de las necesidades en esta materia.

‘n este sentido:

“las estrategias y politicas para el manejo del agua persiguen satisfacer los
requerimientos del medio natural y, a la vez, aprovechar adecuadamente el
agua en las actividades agricola, doméstica, industrial, generacion de energia
eléctrica, recreacion, turismo, acuacullura, pesca y navegacion, para favorecer
el transito al desarrollo sustentable” >

a Comision Nacional del Agua, por consiguiente, contempla la situacion de los
equerimientos de agua por parte del medio natural, presentandose como unc de los
lementos prioritarios en su actividad, al igual que el aprovechamiento en los usos a los
jue se destina.

Yor otra parte, con el fin de continuar con ef desarrollo de este capitulo, en el siguiente
\partado, se presentan los antecedentes de la Institucién.

1. Antecedentes de la CNA

0§ intentos por consolidar en un solo organo federal las tareas de planeacion
idministracion y control del sector hidraulico, tienen sus primeros antecedentes en el
’lan Nacional Hidraulico de 1975 y posteriormente en el de 1981. El Gobierno Federal,
or medio de estos planes dio un impulso significativo a la politica hidraufica, que
osteriormente sirvid de base para elaborar los lineamientos generales en materia
idraulica que serian incluidos en el Plan Nagcional de Desarrollo 1982-1988.%°

0 sobresaliente en materia hidraulica dentro del plan, es gque se hace sentir la
\ecesidad de establecer lineas de accion por parte del Gobierno Federal, para asegurar
In uso racional e integral del agua, que propicie su optima utilizacion, y se sienten las
ases que garanticen un adecuado desarrolic del sector.

~on el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 elaborado durante la administracion de
sarlos Salinas de Gortari, se instrumentd la politica hidraulica orientada a consolidar a
a CNA como la Institucién Federal facultada para administrar las aguas nacionales, con
a intencidon de avanzar hacia un mejor maneje del recurso, por medio de una visicn
ntegral de las actividades relacionadas con el sector.

_a Comisién Nacional del Agua es creada por Decreto Presidencial el 16 de enero de
1989, dependiendo directamente de la extinta Secretaria de Agricuitura y Recursos
didraulicos en el caracter de drgano desconcentrado.

“Op Cit.p 2
3 Arango, Patriciz £1 Servcio Poblico del Agua Potable v Alcartarillado en el Eco. g¢ Mexico _1989-1994.p 8.8
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lediante la publicacion de este decreto se consolida la CNA como el organc que
tegraria las actividades del sector hidraulico, apareciendo como la entidad federal
icultada para administrar las aguas nacionales.

as cansideraciones para la creacion de la Comisién Nacional del Agua, giran entorno a
roporcionar una distribucion adecuada del recurso, y que su uso sea eficiente, con el

bjeto de atender las necesidades econdmicas y ecolégicas de las generaciones
ctuales y futuras,

nte estas observaciones se considerd lo siguiente:

“‘que dada la trascendencia de tales medidas, la necesidad de autonomia
técnica de la autoridad del agua y atento a nuestro actual marco legal, resulta
conveniente crear, dentro de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos,
un organo administrativo desconcentrado que se denominara Comision Nacional

det Agua”.*®

'‘ara 1994, al inicio de la administracién del Presidente Emesto Zedillo, la CNA
xperimenta una reordenacion, en la que de la Secretaria de Agriculiura, pasa a la
ecretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), como
rgano desconcentrado.

u reubicacion obedece al fortalecimiento de la CNA como autoridad federal en materia
idraulica al no pertenecer a algun sector incluide en los usos del agua, y a la
nportancia que en esa administracion se le otorga al medic ambiente y los recursos
aturales, traducida en la integracion de la SEMARNAPY .

.2. Marco Juridico de la CNA

| marco juridico que regula todo lo relacionado a las aguas nacionales mexicanas, y
n consecuencia s marco regulador de las actividades de la Comision Nacional del
\gua, esta representado en un principio por la Constitucion Politica de los Estados
Inidos Mexicanos, y otras leyes de caracter general en materia hidraulica, originadas
or principic elemental de los preceptos constitucionales.

n materia hidraulica el articulo 27 de la Carta Magna, establece que las aguas
omprendidas dentro de los limites del territoric mexicano son propiedad de la nacidn,

® Poder Ejecutivo Federal. SARH. “Decreto por €l que se crea la Comision MNacional del Agua come crgano
'dmumstralwo desconcentrado”

A parlir de su creacidn, el 28 de diciembre de 1994, la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y
esca estuvo trabajando en ia integracion de las dreas administrativas que la integraron, y en dar a la organizacion
e la inshtucidén la coherencia que le perrmitiera cumplir con las atribuciones gque le fueron marcadas en la Ley
rganica de la Admwnistracién Piblica Federal. La Secretaria se formd con areas que surgieron de tres
ependencias federales distintas, y su fusin implicé tareas administrativas complejas. En esta reorganizacion se
rtalecieron los programas sustantivos, a ks que se daria continuidad, y en algunos casos se reordenaron
royectos -Discurso de la Secretana del Medio Ambiente, Recursos Naturzles y Pesca Juba Carabias Lilo. a los
wedios de comunicacitn social, sobre ¢l programa de irabajo de la dependencia
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a cual tiene el derecho de trasmitir a particulares su dominio, con la posibilidad de
:xpropiacion por causa de utilidad pdblica y mediante indemnizacién.

Yor lo tanto, se determina que las aguas nacionales son bienes del dominio pablico, y
yor ende son inalienables e inembargables. Solamente se podra realizar 1a explotacidn,
> aprovechamiento de las aguas por particulares mediante concesién por parte del
>oder Ejecutivo Federal.

con base en estos postulados constitucionales se promulgd la Ley de Aguas
Nacionales en 1992. Las dispesiciones contenidas en la Ley son aplicables a todas las
aguas nacionales, ya sean superficiales o del subsuelo, incluyendo a aquellas que
sirvan de limite al pais, a dos 0 mas entidades de la Federacion, o las que cruzan
jistintos estados.

Al respecto el articulo 1° de esta Ley expresa lo siguiente:

“la presente Ley es reglamentaria del articule 27 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en materia de aguas nacicnales; es de
abservancia general en fodo el teritorio nacional, sus disposiciones son de
orden publico e interés social y tiene por objeto regular la explotacién, uso o
aprovechamiento de dichas aguas, su distribucion y control, ast como la
preservacion de su cantidad y calidad para lograr sus desarrollo integral

sustentable” %

Por consiguiente la Ley de Aguas Nacionales aterriza los preceptos constifucionales y
se convierte en el instrumento juridico que establece &l marco regulador del sector
hidraulico, funcionando a la vez como ordenamiento que estipula los alcances vy limites
del Gobierno Federal en esta materia v por lo tanto, establece también las atribuciones
de la Comision Nacional del Agua.

El reglamento de |a Ley de Aguas Nacionales es publicado el 12 de enero de1994 en el
Diario Oficial de la Federacién, y representa en consecuencia e! ordenamiento que
reglamenta la Ley de Aguas Nacionales.

Por ofra parte, resulta oportuno mencionar la importancia que en este sentido
representa el Decreto por el que se Crea la CNA, debido a que significd el instrumento
que proporciond avances institucionales significativos en materia hidraulica, al dar
origen a una autoridad federal Gnica facultada para administrar las aguas nacionales.
Los avances institucionales logrados con la CNA a partir de su creacion, se
formalizaron con la Ley de Aquas Nacionales, a la vez que se abrieron nuevos espacios
en ofros aspectos del sector hidraulico, donde la CNA interviene y se desarrolla.

También existe la Ley Federal de Derechos en Materia de Agua, encargada de regular
los derechos por la prestacion de servicios de agua, otros servicios relacionados, y sus
bienes inherentes; y los derechos por el uso o aprovechamiento de bienes del dominio
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blico, donde se reggula el uso del agua, de inmuebles, v cuerpos receptores de
ascargas residuales.

n términos generales esta Ley establece los derechos que se pagaran por el uso o
provechamiento de los bienes del dominio publico de Ia nacién y por los servicios
restados por el Estado. Asimismo sefiala los derechos a pagar tanto para la
ederacion, el Distrito Federal, los estados, los municipios, otros organismoes, o
ersonas, y las excepciones a gue se sujetan los mismos.

.3. Estructura Organizacional de la CNA

a CNA, segiln io dispuesto en el articilo 12 de la Ley de Aguas Nacionales, se
rganiza de acuerdo a los intereses gue beneficien su optimo funcionamiento,
ncabezados por el Director General, el cual sera designado por el Presidente de la
:epublica, y que entre ofras funciones, podra asignar las unidades administrativas
onvenientes para dar cumplimiento a los principales objetivos de la Institucion.

. continuacion se cita el articulo 12 de la Ley de Aguas Nacionales:

"El Director General de la Comision, quien sera designado por el Titular del
Ejecutivo Federal, dirigird y representara legaimente a la Comision, adscribira
las unidades administrativas de la misma, expedira sus manuales, tramitara ante
las dependencias competentes el eiercicio del presupuesto aprobado, delegara
facultades en el ambito de su competencia y tendra Ias demas facultades que le
confieran las disposiciones legales o reglamentarias™.®

ambién, la CNA cuenta con un Consejo Técnico, al que se encarga de informar sobre
us principales actividades en materia hidraulica. El Consejo Técnico esta integrado por
s titulares de las Secretarias del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; de
lacienda y Crédito Publico; de Contraloria y Desarrollo Administrativo; de Agricultura,
sanaderia y Desarrollo Rural; de Desarrollo Social; de Salud; y de Energia. El titular de
1 Secretaria del Medio Ambiente, es el encargado de presidir el Consejo.

as facultades que se confieren al Consejo Técnico son las de programar y acordar
oliticas de accién coordinada entre las dependencias de la Administracion Publica
ederal que deban intervenir en asuntos relacionados con el agua; conocer los
rogramas y el presupuesto de la CNA, supervisar la ejecucion y conocer los informes
resentados por el Director General; proponer los términos de gestion de créditos que
equiera la CNA; y acordar la integracion de los Consejos de Cuenca.

'n su estructura central, !la CNA desarrolla sus funciones por medio de seis areas
ustantivas: el area de Operacion, de Construccion, Administracion del Agua,
rogramacion, Técnica, y de Administracién. Ademas de estas seis areas, la CNA

’Congreso de la Umion. Ley Federal de Derechos en Matena de Aqua, 9. 5
“Ley de Aguas Nacionales™. Op, Cit . p 158
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wenta con otras unidades de apoyo: Unidad de Programas Rurales y Participacion
social, de Contraloria General, de Comunicacién Social, de Revision y Liguidacién
‘iscal, y de Asuntos Juridicos.®*

or otra parte, la CNA en su estructura organizativa cuenta con trece Gerencias
Regionales, situadas de acuerdo a criterios hidroldgicos dentro del pais, que obedecen
i proceso de modernizacion del sector hidraulico, Estas Gerencias Regionales
lependen directamente de la Direccidn General, y actian como células
lesconcentradas de ésta, de tal manera que la coordinacion del manejo del agua se
ealice tomando en cuenta ia region natural del recurso.

-as principales funciones que deben desarrollar las Gerencias Regionales son las que
1 continuacion se mencionan.

» Reunir la informacion relativa al ciclo hidrolégico y scbre los diversos usos del
agua.

¢ Actualizar el padron de usuarios.

» Establecer la disponibilidad del agua a nivel de acuifero, cuenca y subcuenca,
con base a las Normas Oficiales Mexicanas correspondientes.

» Expedir Titulos de Concesion de Derechos de Agua.

» Expedir permisos para descargas de aguas residuales.

» Detectar caso de sobrexplotacion.

« La elaboracion de proyectos de reglamentos de operacion, que permitan la
sustentabilidad de fas exiracciones; y

ola particigacién en la solucion de conflictos que se presenten entre los
usuarios.®

También, dentro de sus principales funciones se encuentra la de proveer de apoyo
écnico e informacion a los Consegjos de Cuenca.

Fxisten tambien Gerencias Estatales que dependen de las Gerencias Regionales.
-stas gerencias realizan la funcion de conocer a mayor detalle los problemas locales,
Je trabajar mas cerca de los usuarios y en pleno contacto con el sistema hidrolagico, a
a vez que actian come el enlace de los gobiernos estatales, las autoridades
municipales, vy los representantes de los diferentes sectores de la sociedad. Las
Gerencias Estatales, son sustituidas por las Gerencias Regionales, en los estados
donde sean ubicadas las segundas

Enseguida se presenta en el cuadro 1, el organigrama vigente al término del sexenio
1995-2000 de la Comisidn Macional del Agua, con el fin de comprender de mejor forma
su estructura organizativa,

! "Programa Hidralico 1895-2000" Qp.Cit, p.5
" Comision Nacional del Agua Eslrateqias del Sector Hidraulico, p. 45
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ambien, la Comisidon Nacional del Agua es apoyada tecnologicamente en sus
ferentes areas administrativas, por el Instituto Mexicano de Tecnhologia del Agua,
ganismo encargado de realizar importantes trabajos dentro del sector hidraulico.

“El apoyo tecnologico del sector lo realiza el Instituto Mexicano de Tecnologia
del Agua (IMTA).creado en 1986, como organismo desconcentrado. El IMTA
tiene las funciones basicas para realizar investigacion, para desarrollar, adaptar
y transferir tecnologia. Ademas presta servicios tecnoldgicos v prepara recursos
humanos calificados para la administracion, conservacion y mantenimiento de la
calidad del agua, a fin de contribuir al desarrollo sustentable de los recursos
naturales de México” %

zspues de resaltar el soporte tecnoldgico de la CNA, el cual funge como un glemento
uy importante para el desarrollo de las actividades hidraulicas, se presentan en el
juiente apartado las funciones de la CNA.

4. Funciones de la CNA

38 funciones que desarrolla la Comisién Nacional del Agua se incluyen en el articulo
' de la Ley de Aguas Nacionales. Las atribuciones seguin lo dispuesto en este articulo
la CNA, son las siguientes:

» Ejercer las atribuciones contenidas en la Ley de Aguas Nacionales gue le
coiresponden al Gobierno Federal, a excepcién de las que realiza
directamente el Ejecutivo.

« Instrumentar el Programa Nacional Hidraulico.

» Proponer lineamientos congruentes en materia de aguas nacionales por
paite del Gobierno Federal.

« El fomento al desarrollo de sistemas de agua potable y alcantarillado; de
saneamiento, tratamiento de aguas; de riego, drenaje, control de avenidas y
proteccion contra inundaciones.

* Administrar y custodiar las aguas nacionales.

+ Expedir Titulos de Concesion, Asignacion o Permisos y llevar el Registro
Publico de Derechos de Agua.

» Solucionar conflictos relacionados con el agua en téminos del Reglamento
de la Ley de Aguas Nacionales.

« Impulsar una cultura del agua, promover su uso eficiente, y la conservacion
de las fases del ciclo hidrologico.

= Programar, construir, operar y mantener las obras hidraulicas federales
directamente © a través de concesiones.

» Ejercerlas funciones fiscales en materia hidraulica.

« La promocion de investigacion cientifica, el desarrollo tecnoldgico y la
capacitaciéon de recursos humanos.

“Programa Hidraulico 1995-2000" Op Cit .p 6
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» Expedir normas en materia hidraulica.

= Vigilar el cumplimiento de la Ley de Aguas Nacionales y en su caso aplicar
sanciones.

« Trabajar con autonomia técnica y administrativa en el manejo de los recursos
hidraulicos.

» Expedir la declaratoria correspondiente de los bienes de propiedad nacional.

« Desarrollar las funciones contenidas en las demas disposiciones legales.

En términos generales las funciones que desempefia la Comision Nacional de! Agua se
orientan a la atencidon de los requerimientos de agua y saneamiento para el desarrollo
social y econdmico del pais, mediante el apoyo orientado a proporcionar los servicios e
nfraestructura para el uso urbano, agricola, industrial, ete. Asimismo, estd a cargo de
levar el control del ciclo hidroldgico, y la administracion del recurso.

_as funciones de la Comision Nacional del Agua se pueden orientar en tres direcciones,
as cuales se representan en el siguiente esquema:

Funciones y atribuciones de la Comision Nacional del Agua
COMISION NACIONAL DEL AGUA
Administrar y custodiar las Manejar y controlar el Promover e inducir el

aguas nacionales vy sus sistema hidrologico desarrollo social
hienes inheretes

-

Expedir Titulos de
Concesidn,  Asignacitn vy
Permisos.

Llevar el Registro Pabhico de
Derechos de Agua
Ejercer atribuciones fiscales

Verificar el cumplimiento de
la Ley de Aguas Nacionales

Aplicar sanciones y ejercer
actos de autondad

Expedy  declaralonas  de
propiedad nacional

Participar en la solucidn de
confiictos por el uso del agua
Expedir normas

Estrateqias del Seclor Midraulico

Proyectar, construir y operar
la nfraestructura  hidraulica
federal

Elaberar el
Hidraulico
Atender emergencias  por
fendmenos meteoroldgicos y
climatoldgicos

Pregrama

Desarrollar ¥ operar
infraestructura para el control
de inundaciones

Desarrcllar y operar sistemas
Ridrométncos ¥
meteorclégices

Delerminar Y2 dispomihdad
del agua

Fomentar el desarrollo de
sistemas de agua potable,
slcantarilado, saneamiento y
rehiso

Apoyar sistemas de riego ¥
drenagje agricolas

Desarrollar v operar
infragstructura  ¢uando  las
auvloridades locales o los
orgamsmos  no  puedan
hacerio

Apoyar la nvestigacidn
centifica, el desarrolio
tecnologico v la fomacgibn de
recursos humanoes

Mediante este esquema se puede establecer |a orientacion estratégica funcional que se
le da & la CNA, a través de su integracion en tres vertientes, las cuales se plasman de
mejor forma en el esquema, al igual que la \ntegracién de las acciones que se Integran
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1 cada una. Por otra parte, se continua en el siguiente capitufo, con el estudio del
stema hidroldgico.

4.1. Sistema Hidrolégico

na de las funciones primordiales de la Comision Nacionai del Agua, es hacerse cargo
# manejo y control del sistema hidrolégico, administrando eficientemente la
sponibilidad del agua, con la intencion de aprovechar de manera mas plena el
curso, tanto en cantidad como en calidad.

antro de! sisterna hidrolégico se comprenden las propiedades gue intervienen en la
sponibilidad del agua de una region, tales como la precipitacion pluvial, las aguas
iperficiales, las aguas subterraneas, aguas salobres, estuarinas y costeras; asi como
1 medicion e infraestructura de regularizacién y control.

n este sentido se promovié un programa a carge de la CNA denominado Programa de
anejo y Control del Sistema Hidrolégice. En este, se pone de manifiesto que la CNA
omoveria un mejor manejo y control del sistema hidrologico, con el fin de aprovechar
agua de manera plena y sustentable, disminuir los desastres ocasionados por los
némenos naturales, y cumplir con los compromisos internacionales.*

us funciones se componen de la medicidon de pardmetros dentro del sistema
drolégico, como las lluvias, los escurrimientos y la evaporacién, de forma que se
nozea la disponibilidad del agua existente, para poder distribuir adecuadamente los
lamenes de utilizacion dentro de los usos del agua.

s importante establecer la optimizacion en el control de los efectos causados por los
nomenos naturales como las inundaciones y sequias, la vigilancia de parametros de
lidad del agua en los principales cuerpos de agua del pais, la atencion de prioridades
on relacion a sobreexplotacion y concentracion de sales en los acuiferos mexicanos,

control de malezas acudticas, y atender lo referente a la se%uridad de las presas
acionales, que representan en la actualidad un grave problema.®

e acuerdo a lo expuesto en este apartado, la administracion y control del sisterna
drologico representa un elemento de suma importancia dentro de las funciones que
ane a cargo la CNA, las cuales se revisaron en el capitulo anterior, debido a que
presenta un elemento estratégico del cual parten diversas acciones, como la

Op. Cit,p 34

Los problemas que enfrentan las presas se pueden repartr en tres grupoes: “a) Se estma gue del universc de
ras, 700 presas tienen mas de 30 afos de haber entrade en servicio, 400 tienen entre 20 y 30 afios, vy el resto es
: reciente construccion: ademas, ta mayoria de ellas carece de mantenimiento y conservacién b) Los primeros
tudios hidrologicos reatizados en nuestro pais para determinar las capacidades de almacenamiento requendas
ra el control de avenidas y el disefio de las obras de excedencias fueron realizados con escasa informacién, por lo
i@ se han dado casos de que algunas avenidas de disefio han sido alcanzadas, e inclusc superadas, ¢) La
duccidén de la capacidad Gtl de almacenamiento de las presas y de conducaién de los cauces, ocasionado por los
olves, asi como la falta de mantenimiento en equipos y estructuras, v fa escasa capacidad de descarga de algunas
esas, incrementan los nesgos de faila de as estructuras hidraulicas®. Gp Cit |, p.20
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slaboracidn del Programa Hidraulico, la construccion y operacion de infraestructura
udraulica, la atencidon de emergencias por fendmenos naturales, el desarrofio y
peracion de sistemas hidrométricos y estudios de disponibilidad del agua.

2.4.2. Usos del Agua

>omo se menciond anteriormente, un aspecto importante de la CNA, es que contempla
odas las actividades del sector hidraulico dentro de su organizacion y funciones. En
:ste sentido, se encarga de la planeacion y administracidn de los diferentes usos en los
jue se emplea el agua.

—sta situacidn lleva a plantear la organizacion del sector hidraulico por medio de los
1508 que se le dan al recurso, comprender a qué se refieren v conocer los aspectos
nas destacados referentes a su regulacién.

-n este sentido, el objetive principal de nuestra investigacion, que es el de conocer el
roceso de descentralizacion de algunos programas de la CNA, se fortalecera, debido a
e el planteamiento acerca de los usos del agua debe proporcionar una mejor
somprension de los programas y funciones hidraulicas que se descentralizan.

=n el Programa Hidraulico 1895-2000, los usos del agua se organizan y administran de
a siguiente manera: uso doméstico, uso agricola, uso industrial, uso para generacion
le energia eléctrica, uso en acuacultura y pesca, uso para recreacion y turismo, uso
yara la navegacion, y uso por el medio natural.

=n relaciéon con la administracion de los usos del agua, se formuld el respectivo
“rograma de Administracion de los Usos del Agua, el cual tuvo come objetivo regular la
xplotacion, uso y aprovechamiento de las aguas nacionales. La CNA, ademas de ser
a encargada de administrar los usos del agua, intenta satisfacer sus requerimientos en
os diferentes sectores donde es utilizada y promover una cultura de uso del recurso,
vara esto, establece programas especificos de planeacion, empleo y aprovechamiento
el recurso.®®

=n lo que toca a la regulacion de los usos del agua, la Ley de Aguas Nacionales integra
os usos del agua en forma diferente a como han sido planteados en el Programa
Hidraulico  1995-2000, debido a que dicho Programa, establece acciones mas
2specificas acerca de la planeacion y aprovechamiento de los recursos hidraulicos, lo
jue provoca establecer programas de forma mas precisa. Asi, esta diferencia se refiere
inicamente al sentido estratégico en el que se manejen los Usos a los que se destina el
ecurso.

=n la Ley de Aguas Nacionales, los usos del agua se organizan y regulan de la
siguiente forma: uso pdblico urbano, uso agricola, uso en generacidn de energia

*op Ci.p 45



ictrica, uso en otras actividades productivas, y control de avenidas y proteccién
ntra inundaciones.

continuacion se exponen algunos aspectos generales acerca de los usos del agua y
» establece la situacion mas sobresaliente en el aspecto juridico, determinado por la
1y de Aguas Nacionales.

4.2.1. Uso Piablico Urbano

uso publico urbano es determinado especialmente para fines domésticos, incluye el

jua que se distribuye a través de las redes municipales a hogares, comercios,
dustrias y a los servicios propios de los municipios. El uso publico urbano, esta
gulado por los articulos: 44, 45, 46, y 47 de la Ley de Aguas Nacionales.

1 Ley de Aguas Nacionales determina en el articulo 44, que fa explotacion, uso o
yovechamiento de las aguas nacionales supetficiales o del subsuelo por parte de los
stemas estatales o municipales de agua potable y alcantarillado, se efectuaran
ediante asignacion que otorgue la CNA, en la cual se consignara en su caso la forma
» garantizar el pago de las contribuciones, productos y aprovechamientos que se
tablecen en la legisiacion fiscal, y la forma prevista para generar los recursos
cesarios para el cumplimiento de estas obligacicnes.

stas asighaciones se pueden otorgar a los ayuntamientos o entidades federativas que
Iministren los respectivos sistemas de agua potable y alcantarillado, ain cuando se
iministren por entidades paraestatales o paramunicipales, © sean concesionadas a
rticulares por la autoridad competente.

1 términos del articulo 46 de la mencionada Ley, previa celebracién de acuerdos o
nvenios, para apoyar a los gobiernos de las entidades federativas o de los municipios
rrespondientes, la CNA puede realizar en forma parcial o total, obras de captacion,
macenamiento, conduccidon ¢ en su caso, tratamiento o potabilizacion para el
vastecimiento de agua, con fondos federales cuando se cumplan los siguientes
quisitos:

[. Que las obras abarquen a mas de una entidad federativa, que tengan usos
multiples de agua, o que se soliciten expresamente por los interesados.

|. Que los gobiemos estatales o municipales participen, en su caso, con fondos e
inversiones én la obra a construir y que se obtenga el financiamiento
necesarie.

|. Que se garantice la recuperacion de la inversién conforme a la legislacion
fiscal aplicable, y que los usuarios se comprometan a hacer una administracion
eficiente de los sistemas de agua y a cuidar la calidad de la misma.

/. Por Ultimo, que se asuma el compromiso de operar, conservar, mantener y
rehabilitar la infraestructura hidraulica, en su caso, por parte de los estados,
municipios, sus entidades paraestatales, municipales, o personas morales que
contraten para tal efecto.
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ebido a la necesidad de extender los servicios, se abrid la posibilidad de participacién
el sector privado. Con esta medida, se pretende contribuir con mayores recursos
nancierocs necesarios, a traves de la concesion parcial o total de los servicios. En este
entido, ios resultados de las primeras experiencias pueden ser muy importantes
ebido a pueden proporcionar importantes elementos para concesiones hacia el sector
rivado posteriores,

In problema que es preciso sefialar en relacion con el uso pablico urbano de agua, es
| relacionado a los servicios plblicos de agua potable y alcantarillado. Actualmente
ara cubrir la demanda de estos servicios, se necesita de grandes esfuerzos
1stitucionales para combatir el rezage, que demandan precisamente la participacion
el sector privado y el financiamiento con crédito exierno.

4.2.2. Uso Agricola

e refiere a todas las actividades relacionadas con la aclividad agricola y el
provechamiento y utilizacion del recurso en dicha actividad.

'ara regular las actividades del uso del agua en la agricultura, se consideran del
rticulo 48 al 77 de la Ley de Aguas Nacionales. Esta situacion se debe a que dentro de
s actividades hidroagricolas se dan condiciones de manejo del recurso, gue van
esde la inclusidon de observaciones del aprovechamiento del agua por parte de ejidos
 comunidades, la conformacion de las Unidades de Riego, la determinacion de areas,
rtegracion y regulacién de los Distritos de Riego y la atencion del drenaje agricola y 1a
onstitucion de las unidades de drenaje,

>on todo, en la primera seccion de este ordenamiento se estabiecen disposiciones
enerales para determinar la regulacidn del uso def agua en las actividades agricolas.

)e esta manera, el articulo 48 de la Ley dispone que los ejidatarios, comuneros y
equenos propietanos, asi como los ejidos, comunidades, sociedades y demas
ersonas que sean titulares o poseedores de tierras agricolas, ganaderas o forestales
ispondran del derecho de explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas
acionales que se les concesionen de acuerdo a lo que se disponga en cada caso,
barcando para esto los articulos referidos.

os derechos de explotacion, uso o aprovechamiento de agua para uso agricola,
)anadero o forestal segln lo que dispone el articulo 49, se podra transmitir en términos
stablecidos en fa [_ey y su correspondiente reglamento

| otorgamiento de la concesion para la explotacion, uso ¢ aprovechamiento del recurso
lidraulico queda regulado por el articulo 50, el cual expresa lo siguiente:

"Se podra otorgar concesion a:
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|. Personas fisicas o morales para la explotacién, uso o aprovechamiento
individual de aguas nacionales para fines agricolas; y

{. Personas morales para administrar U operar un sistema de riego o para la
explotacion, uso o aprovechamientc comuin de aguas nacionales para fines
agricolas,”®

1 relacidn con el aprovechamiento del uso del agua en la agricultura, siguiendo la
wdencia que se ha presentado en los Gllimos afios, se estimd para el afio 2000 la
sorporacion al riego de 104 mil hectareas, lo cual incrementaria la demanda del agua
1 2.0 Km3/afio. También la demanda del agua en este sentido, se condiciona al
zcimiento proeductivo de alimentos del pais, de manera que para ser un pais fuerte en
produccion de alimentes, se requiere crecer con una tasa de 1.77% anual, para
sorporar al riego 560 mil hectareas. En este caso, el incremento de la demanda de
lua durante el afio 2000 se encontré alrededor de 7.0 Km3/afio. En este caso el uso
1 agua en la agricultura puede ser menor, recurriendo a otras practicas de riego en
s que se aproveche mejor el recurso.®

;i, observando la fendencia de utilizaciéon del recurso dentro de la agricultura, se
lede identificar como un sector que emplea fuertes cantidades del recurso, lo cual
nvierte al uso del agua en la agricuitura, como el uso al que se destinan mayores
ntidades de agua. A continuacion se exponen los demas usos del agua.

4.2.3. Uso en Generacion de Energia Eléctrica y en otras actividades
oductivas

uso en generacion de energia eléctrica se refiere al aprovechamiento del recurso
ira la generacién de electricidad, y el uso en esta actividad esta regulado por los
ticulos 78, 79, 80, v 81 de la Ley de Aguas Nacionales.

1 lo dispuesto dentro de este ordenamiento sobre el usc en generacion de energia
actrica destaca el articulo 78, el cual establece que la CNA, con base en estudios,
anes generales de aprovechamienio del recurse y la programacion hidraulica,
orgara sin mayor tramite el Titulo de Asignacién de Agua a favor de la Comision
deral de Electricidad, en el cual quedara determinado el volumen destinado a la
neracion de energia eléctrica y enfriamiento de plantas, asi como las causas de
rminc de dicha asignacion.

ara cumplic 1o anterior, se debe coordinar el aprovechamiento del agua para
neracion de electricidad, con los demas usos del agua, y en materia de planeacion,
ferente a los aprovechamientos hidraulicos, ésta se podra realizar por parte de la
ymisidn Federal de Electricidad, formando parte de los planes generaies sobre
rovechamiento de los recursos hidrauticos del pais, previa aprobacion de la CNA.

‘Ley de Aguas Nacwonales™, Qp. Cit., Art. 50, p. 33
'Pregrama Midraulico 1995-2000" Cp. Cif, p. 24



egln lo dispuesto en el articuio 79 de la misma Ley, le corresponde al Ejecutivo
ederal determinar si las obras hidraulicas correspondientes al sistema hudroeléctrico
eberan realizarse por la CNA o por la Comision Federal de Electricidad. En este Ultime
aso fa CNA podra concesionar la infraestructura a su ¢cargo.

ara la generacion de energia eiécirica se utilizan centrales termoeléctricas e
idroeléctricas. En este sentico el pais genera la mayor parte de energia eléctrica por
1edio de las termoeléctricas, las cuales consumen agua debido a la evaporacion que
e genera en el enfriamiento, aunque en algunas centrales se utilizan sistemas
etrados para recircular el agua y disminuir el consumo del recurso.

n el caso de las hidroeléctricas, el problema mas significativo para su operacion, son
s gque se derivan de la incompatibilidad en el iempo de generacion de energia con los
equerimientos en otros usos como el riego.*®

*or otra parte, para regular el uso del agua en otras actividades productivas diferentes
1 las ya mencionadas, &l articule 82 de la Ley de Aguas Nacionales plantea que la
wxplotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales en actividades
ndustriales, de acuacultura, turismo y otras, se podran realizar por personas fisicas ¢
norales a través de la concesion respectiva que ctorgue la CNA en los términos de la
yropia Ley y su reglamento.

=n lo referente al desarrollo de fa acuacuftura s& dispone que la CNA en coordinacion
son la Secretaria de Pesca, otorgue facilidades para su desarrollo cediendo
“oncesiones de agua necesarias, y apoyando el aprovechamiento acuicola en ia
nfraestructura hidraulica federal que sea compatible con su explotacidbn usc ©
aprovechamiento.

Asi, el andlisis de los usos para los que se destina el agua muestra que en la mayoria
e los casos el agua no se recupera en su lotalidad e inclusive existe un enorme
Jesperdicic al no proponer y llevar a cabo mecanismos de recuperacion del recursa, en
oste sentido, la problemética requiere de la disposicion de los demas actores que
ntervienen en el uso y manejo del recurso. La CNA al respecto tiene una gran
esponsabilidad, al ser la instancia federal a la que le corresponde levar la iniciativa en
a planeacion y las acciones ha llevar a cabo para contrarrestar este problema.

2.4.3. Aspectos considerados en la planeacién def sector hidrauilico

s importante destacar algunos aspectos referentes a (a situacion del agua en México,
algunas de las necesidades mas scobresalientes, dadas las condiciones en las gque se
administra para sus diferentes usos, y asi comprender el proceso integral que en
cuestion de planeacion estratégica v modernizacion, se lleva a cabo dentro del sector
hidraulico.

“opcrt, p. 25



o de los problemas mas importantes considerados dentro de la planeacion
tratégica del sector hidraulico es, el problema de garantizar el abasto de agua,
wdiante la instrumentacion de medidas que contemplen el equilibrio hidroldgico. En
te sentido es determinante un esfuerzo de frabajo conjunto con la sociedad, en base
ina verdadera cultura del agua e integrando elementos gue planteen la conviccion de
e el agua es un recurso escaso CUyo Uso es necesario racionalizar.

mbién se han tomado en cuenta cuestiones sobre la economia del agua, en la que
precio esta relacionado con su digponibilidad y con la preservacion del ambiente
mo resultado de su relativa escasez y por las politicas implementadas para lograr el
sarrollo sustentable. En ta medida en que el precio del agua llegue a impactar el
acio del bien que se produce o del servicio que se presta, el usuario aprendera a
timizar su uso, y en la medida en gue las sanciones por su contaminacién sean mas
avadas se reducira la contaminacion.

tualmente, debido al elevado crecimiento demografico vy crecimiento industrial, se ha
conocido al agua como un bien finito, como valor econémico, ¢como insumo para la
alizacion de diversas actividades humanas, que esta sujeto a la ley de |a oferta y la
wmanda y a la ley de los rendimientos decrecientes. Esta situacion abre la posibilidad
: desarrollar mercados de agua y generar recursos para financiar obras de
raestructura hidraulica en general.

' demanda del agua para los diversos usos se encuentra en funcién del crecimiento
 fa poblacion (para los servicios de agua patable, alcantarillado y saneamiento), y del
zcimiento del nivel de actividad (para los otros usuarios), perc también de sus
cesidades y habitos en el uso del agua y de la economia del agua, todos estos
pectos estan interrelacionados y determinan la evolucién de la demanda de agua, su
ntaminacion y su impacto sobre el medio ambiente.”

1 este sentido, el desempefio y actividad estan a su vez en funcidn de los factores del
sarrolio ¥ crecimiento econdmico del pais, de la vocacion nacional y regional hacia
ertas  actividades econdmicas, de aspectos como la competencia intermna e
ternacional entre bienes vy servicios sustitutos y complementarios, entre otros.

| cuestion de los aspectos tecnolagicos determina, por ejemplo, los requermientos de
jua de los distintos cultivos vy los sistemas de riego empleados en 1a agricultura, las
cesidades para sistemas de enfriamiento, agua de proceso y servicios
mpiementarios o auxiliares en la industria.

término del afio 2000 se estimé que e! aprovechamiento de agua por afio para todos
s usos en todo el pais fue de 89 km3. E! 12% se usd para el abastecimiento de los
ntros urbanos y de las comunidades rurales, mediante sistemas de conduccion y
stribucion de agua que finalmente resultaron ineficientes. Al dltimo afo que
ymprende esta investigacian, 12.2 millones de mexicanos carecian del servicio de

CNA Unidad de Programas Rurales y Participacién Social. “Mowvimignto Nacional por el Agua”, p. 7
ibidem
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gua potable, 26 millones no cuentaban con el de alcantarillado sanitario y una gran
arte de fa poblacion sin estos servicios es la poblacion rurai. Del total de las aguas
asiduales generadas en las poblaciones, solamente recibieron tratamiento un 25% v de
15 aguas resiluales generadas por la industria, apenas el 21% se trataron.”

{4 mayor usuario del agua es el riego agricola, se utiliza el 58% del total. Sin embargo,
s poco eficiente el uso del agua en esta actividad y existen pérdidas de hasta el 50%.
a importancia de la infraestructura de riego hace gque el pais ocupe el séptimo lugar
nundial en la materia, con una superficie abierta al cultivo de 63 millones de
iectareas, este volumen representa el 30% de la superficie total cultivada del pais.

sstudios elaborados por la CNA de largo plazo, estiman que para el afio 2020 la
)oblacidn podra llegar a 122 millones de habitantes, y con un incremento de las tasas
le crecimiento hasta casi 160 millones de habitantes. La magnitud de las actividades
:conémicas para el afio 2020 representara de dos a tres veces la actual y en principio,
as industriales jugaran un papel preponderante dentro de este crecimiento. Ademés,
leberd ser factible satisfacer las necesidades futuras utilizando practicamente, la
nisma cantidad de agua que ahora se usa, siempre que se logre impulsar el uso
sficiente del agua entre los diversos grupos de usuarios, teniendo €xito en las medidas
»ara incrementar el tratamiento de las aguas residuales y fomentando su reutilizacion,
xn ¢l marco de la nueva planeacion esiratégica de fa modernizacion del seclor
idraulico.”™

_a situacion antes mencionada propone un enorme reto, ya que las acciones que se
ian de llevar a cabo, deben de tomar en cuenta las condiciones en las que se
jesarrolla el sector hidraulico y que influyen de manera determinante para un mangjo
ficiente del recurso en el marco del desarrollo sustentable. Sin duda la CNA debe de
situarse en este contexto, promoviendo la transformacion y modernizacion del sector, a
ravés de accicnes que contemplen la disponibilidad del agua, su oferta y su demanda,
criterios gue determinen su precio, valor y costo, la promocion de [a inversidn del sector
srivado, aunadas a criterios de ahorro del recurso, mediante la promocidn de una
sultura del agua entre todos los actores gue aprovechan el recurso.

=ste capitulo plantea de forma clara el dificil panorama que representan los retos de la
CNA como institucion Federal encargada de la planeacion, administracion y control de
0s recursos hidraulicos, a través del estudio del marce juridico que la regula, su
yrganizacion, sus funciones y sus retos en un futuro, a la vez que abre la posibilidad de
=mprender un andlisis que determine con mas claridad culles son las acciones
prioritarias en el sector y cudles sus causas, una vez que se ha contemplado tambien lo
eferente al sistema hidrologico, los usos para los que se destina el agua con sus
espectivas demandas, y los aspectos mas sobresalientes de la planeacién prospectiva
jel sector. Al mismo tiempo, se da la pauta para comprender de mejor forma el proceso
e descentralizacién llevado a cabe por la CNA, del cual se ocupa el capitulo siguiente

" "NA Gerencia de Planeacion Hidraulica, “Planeacion Hidraulica Estratégica”, p. 9
? Cp.Cit.p 12
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, CAPITULO I
LA DESCENTRALIZACION DE LA COMISION NACIONAL DEL AGUA EN EL
MARCO DEL NUEVO FEDERALISMO

EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION DE LA COMISION NACIONAL DEL
SUA

1a ver identificadas las necesidades de planeacién en materia hidraulica, conocer las
nciones que desempefia la Comision Nacionat del Agua, de plantear el analisis sobre
federalismo y la descentralizacion, y la nueva propuesta del Gobierno a través del
dimensionamiento federal a partir del nuevo federalismo, se prosigue en la
vestigacion, con el estudio del proceso de descentralizacion de funciones y
ogramas operativos a cargo de la CNA, en el que se fusionan las politicas en materia
y federalismo y descentralizacion, que el Gobierno Federal llevé a cabo en el periodo
)95-2000, con la importancia que reviste la modernizacion del sector hidraulico, donde
descentralizacion de fa CNA, fue un objetivo principal.

> comprende {a revision del marco normativo para llevar a cabo la descentralizacion
: la CNA, como parte sustancial del proceso, la revision de los documentos que
nsolidan la coordinacién entre la Federacion y los estados para transferir los
ogramas por descentralizar, la instrumentacidn del proceso por medio de la
rmalizacion de compromisos acordados entre fa CNA y los gobiernos estatales y la
dicacion de recursos por programas y entidades federativas.

estudio de los programas se plantea de manera general y posteriormente en dos

squemas: los hidroagricolas, v el conjunto denominado como no hidroagricolas,
tegrados por los programas especiales y los de agua potable, alcantarillado y
neamiento. A partir de estas dos vertientes, el estudic se orienta a exponer lo
lacionade a los Anexos de Ejecucion y Técnicos v los recursos derivados de éstos.

ambién, se exponen algunos ejemplos practicos de la descentralizacion de los
ogramas, retomados de las historias de exito que la CNA ha publicado con relacién al
oceso de desceniralizacion de los programas y que propeorcionan un pancrama mas
nplio de las situacién que guardan dichos programas.

1 principio, se presentan aspectos que integran la modernizacion del sector hidraulico,

regionalizacion, la creacion de los Consejos de Cuenca y la formacion de las
omisiones Estatales del Agua, como acciones ejecutadas de manera integral junto
n la descentralizacion de los programas en el esquema global de la modernizacion
2l sector. Sentadas estas bases enseguida se presentan los aspectos generaies de la
>scentralizacion de la CNA,
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1.1. Aspectos generales de la descentralizacion de la CNA

n el esquema general, la descentralizacion de la CNA parte de los principios
:ontenidos en el Plan Nacional de Desamollo y en el Programa para un Nuevo
‘ederatismo  1995-2000, abordados c¢on anterioridad, donde sobresalen los
ineamientos sectoriales que dan la pauta para la integracién de las actividades de
laneacién en materia hidraulica.

\demas, se observan los lneamientos contemplados dentro del Programa de
Acdernizacion de la Administracion Plblica 1995-2000 (PROMAP), a cargo de la
Jecretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM). El PROMAP,
:stablecié fortalecer el pacto federal por medio de la descentralizacion de funciones y la
lesconcentracion de facultades, en el sentido de promever el desarrollo regional y la
lescentralizacion econémica, mejorar en lo relacionado a los servicios publicos,
lisminuir costos y acercar las decisiones al ugar donde se requieran, todo esto en
yeneficio de la poblacién.

~on estas acciones se buscod dotar a las instituciones publicas de mayor flexibilidad
»ara adaptarse mejor a las nuevas realidades, asi como para responder mejor a los
bjetivos vy funciones planteados, a la vez que se intentd reducir los gastos excesivos
2n el mantenimiento del aparato burocratico.

=stos objetivos observaron la distribucion de competencias previstos en los anticulos
sonstitucionales que en materia federal delimitan las atribuciones entre los niveles de
Sobierno {(articulos 40, 41, 45, 115, 116 fraccion Vi, y 124), impulsando asi una
edistribucion de funciones, recursos y acciones en todos los dmbitos de competencia
el Gobierno Federal.

~n este sentido el PROMAP estabiecid lo siguiente:

“Con tal proposito, las dependencias y entidades de |la Administracion Publica
Federal que tengan compromisos en el marco del federalismo, deberan
profundizar en la revision, de acuerdo a sus respectivas atribuciones, de las
funciones que en términos legales podran ser transferidas y realizadas de
manera mas eficiente, menos costosa y con mayor pertinencia por los gobiernos
de las entidades federativas y de los municipios, con base en los cnierios
establecidos por la SECODAM y el Secretariado Técnico de la Comisidn
intersecretarial para el Impulso al Federalismo.”™

Al respecto, se han definido una serie de medidas para descentralizar funciones vy
recursos en los programas de mediano plazo de la Comisidn Nacionat del Agua. En
oste sentido, se analize a continuacion el contenido en materia de descentralizacion
ntegrado al Programa Hidraulico 1995-2000 y a las Estrategias del Sector Hidraulico.

'* Poder Ejecutive Federal SECODAM "Programa de Modermzacion de la Admunisiracion Publica 1995-20007, p 47
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1.1.- Programa Hidraulico 1995-2000 y Estrategias del Sector Hidraulico

1 congruencia con los lineamientos generales para la Administracion Publica, en la
aboracion del Programa Hidraulico 1995-2000, vy en las Estrategias del Sector
draulico, a cargo de la CNA, se concretan las acciones sectoriales que habrian de
varse a cabo en materia de descentralizacion,

on este enfoque v dentro del marco de los cambios politicos, soctales y econdmicos
le ocurren en el pais, en el Programa Hidraulico se analizan las caracteristicas de la
erta y ta demanda del agua para el periodo 1895-2000, con el objetivo de determinar
proponer las politicas adecuadas para el aprovechamientc de los recursos
draulicos, facilitando el acceso de la poblacién a un mejor nivel de vida, y de acuerdo
n |la disponibilidad del agua, su uso y conservacion, contribuyan al desarrolio regional
integral del pais. En materia de descentralizacion el objetivo general planteado
omueve adminisirar el recurso de manera mas eficiente, a ftravés de la
scentralizacion progresiva y constante de programas y funciones a los usuarios y
toridades iocales dentro del marcao del nuevo federalismo.

Programa Hidraulico reviste gran importancia para establecer los lineamientos
nerales del procese de descentralizacion, prueba de esto son los comentarios
teriores y la afirmacién de separar las funciones normativas de las operativas; ia
nsferencia de algunas funciones operativas a los usuarios; la planeacion y
Iministracion del agua a nivel de cuenca, conservando en el nivel federal las
nciones relacionadas con los intereses nacicnales, demostrando en este sentido,
inidad con lo que establecen los programas sectoriales con caracter interinstitucional.

or otra parte, las Estrategias del Sector Hidraulico, son las acciones generales que
tablecio la CNA para dar cumplimiento a lo estipulado en el Programa Hidraulico.

1 materia de descentralizacion, esta se planted en dos vertientes:

» "La descentralizacion de los programas que no implican actos de autoridad,
donde los receptores son los gobiernos estatales.

» La transferencia de infraestructura a los usuarios organizados, obras de
abastecimiento de agua en blogue, Distritos de Riego, e instalaciones de
generacion hidroeléctrica a la Comision Federal de Electricidad”.™

zntro de su programacion, se tiene contemplado efectuar las siguientes acciones.
« “Concluir la suscripcion de Acuerdos de Coordinacion con todos tos estados,

y formalizar sus Anexos de Ejecucion firmados en 1996, para la transferencia
de programas.

‘Estrategias del Sector Hidraulicc™. Op. Cit., p. 46




« Dar seguimiento al proceso de descentralizacion, por medio de las
Comisiones de Regulacion y Seguimiento,

» Promover la instauracion de Comisiones Estatales de Agua en los estados

* La consolidacion de Acuerdos para conjuntar los cuatro programas
hidroagricolas en proceso de transferencia, con el Programa Alianza para el
Campo" .8

Al abservar las acciones establecidas en las Estrategias del Sector Hidraulico, se
considera que existe mayor especifidad para determinarlas debido a que éstas, se
>stablecieron en 1997, afio en el que el proceso de transferencia de los programas se
1abia empezado y cobraba forma en lo que se refiere a su puesta en marcha. Por esta
'azon, dentro de las Estrategias del Sector Hidraulico se contempla la conclusion de la
suscripcién de los Acuerdos de Coordinacion, la instauracion de las Comisiones
Estatales del Agua, el seguimiento del trabajo de las Comisiones de Regulacidon y
Seguimiento v 1a conjuncién de los cuatro programas hidroagricolas a cargo de la CNA
al de Alianza para el Campo a cargo de la SAGAR. Mas adelante, estas medidas se
slantearan con mayor amplitud.

3.2.- El Proceso de Modernizacion y la Descentralizacién del Sector Hidraulico

| a descentralizacion de la Comusion Nacional del Agua se contempla como parte
ntegral del proceso de modernizacion que se lleva a cabo dentro del sector hidraulico,
por o tanto, es importante tener en cuenta que la descentralizacion de la CNA se
nstrumenta conjuntamente con otras acciones.

De |los objetivos en materia de modernizacion sectorial, para fines de la presente
nvestigacion, se establece como el mds trascendente, el que se refiere a la
modernizacion de la estructura organizativa del sector, debido a que dentro de éste, se
sonsideran la regionalizacion, la creacién de las Comisiones Estatales del Agua, vy la
sreacion y consolidacién de los Consejos de Cuenca, formando éstos un proceso
ntegral de acciones junto con la descentralizacion, sin embargo, es conveniente
mencionar los aspectos generales gue abarca la modernizacion del sector hidraulico.

=n ei sentido de la modernizacién sectorial, se reorganizaron las acciones alrededor de
res lineamientos de cambio:

a2} La mejoria en el aprovechamiento del recurso

Dentro de este lineamiento, el objetivo es el de promover el desarrollo y ampliar la
cobertura de servicios, asi como reforzar la capacidad financiera y operativa de los
organismos prestadores de servicios de agua potable y saneamiento, asi como de las
autoridades locales, para atender con mayor eficacia las necesidades en zonas rurales

" lidern
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irtbanas. Asimismo, mejorar la operacién y desarrollo de infraestructura para el control
1 sistema hidroidgico y prevencion de riesgos, mediante 1a ejecucion de programas
rrespondientes y de acciones descritas a continuacion.

v Fortalecimiento a las autoridades locales para incrementar su papel en la
ejecucion de programas y el apoye operativo a sistemas rurales y
poblaciones con 2,500 a 50,000 habitantes.

v En ciudades con mas de 50,000 habitantes, la creacidn de condiciones
adecuadas para la participacién del sector privado en los servicios de agua y
saneamiento mediante la adecuacion de las estructuras legales y
administrativas.

v Reforzar el apoyo a los organismos operadores, condicionado al aumento en
su eficiencia fisica y comercial.

v Fortalecimiento de las organizaciones de usuarios agricolas, promoviendo su
participacion en el financiamiento, construccion y operacion de los sistemas
de riego.

»  Reforzar los programas de rehabilitacion y modemizacion de la
infraestructura agricola y de uso eficiente del agua y la energia.

»  Consolidar la transferencia de la operacion de sistemas a los distritos y
unidades de riego, asi como de acueductos a organismos operadores, €
instalaciones de generacion hidroeléctrica a la CFE.

» La promocion del sector privado en la terminacion de obras de irrigacion.”
Administrar el agua eficientemente.

n base en el conocimiento de la disponibilidad, fa calidad y ubicacion del recurso, se
:be propiciar un mejor control de las descargas de aguas residuales; una recaudacion
as equitativa y racional, y la adecuacion del marco juridico para el intercambio y
ignacion eficientes de los derechos de agua, de acuerdo a las siguientes que a
ntinuacion se describen:

» El desarollo vy la modemizacion de los sistemas de medicién de los
componentes del ciclo hidroldgico.

» Regularizacion y control del uso de aguas nacionales mediante la adecuacion
de los marcos juridico y administrativo, asi como la promocion vy
comunicacion.

O, Cit., p. 10-12
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o Mejoramiento de los mecanismos para inducir el control de calidad del agua.
+ Eldesarocllo de mercados regulados de derechos de agua.

¢ Implantacion de un nuevo sistema de recaudacion que reduzca los subsidios
cruzados no justificados.

* Mejora en la medicion de exiracciones y descargas.
¢) Modernizacion de la estructura organizativa del sector.

La reordenacion de responsabilidades se realiza a través de la descentralizacion de
funciones, propiciando la solucidn eficaz de problemas locales y regionales,
aumentando la participacion de los usuarios y de los tres niveles de Gobierno en la
planeacion hidraulica mediante los Consejos de Cuenca, asi como en el financiamiento,
construccion y operacion de los sistemas no estratégicos. Asi, se establecio:

* Proporcionar atencion mas eficiente y eficaz a las necesidades locales y
regionales, mediante la descentralizacion y desconcentracion de funciones y
recursos.

e La participacion y compromisos de usuarios y autoridades locales, para el
uso racional y preservacion del recurso.”

En concreto, la modernizacion del sector hidraulico se planted de acuerdo a tres
lineamientos generales, sin embargo, es preciso sefalar que la descentralizacion, se
contempla dentro de los lineamientos de cambic del inciso ¢), por lo que se encuentra
involucrada con otros elementos incluidos en el mismo apartado, los que a continuacion
se plantearan para establecer con méas exactitud la modernizacion de la estructura
organizativa del sector, diferenciando los diversos elementos que la constituyen, entre
ellos incluida la descentralizacion de los programas operativos a cargo de la CNA.

3.2.1.- La regionalizacion de la CNA

Como parte de la modernizacién de la estructura organizativa del sector hidraulico, se
planted una nueva regionalizacion, en la que se establecen trece regiones para el
manejo del agua, que cbedecen a criterios hidrologicos, sirviendo a la vez de apoyc a
los Consejos de Cuenca. Dentro de sus funciones, las Gerencias Regionales tienen a
su cargo ser el apoyo técnico de los Consejos de Cuenca.

La forma en que se distribuye geograficarmente el agua en el pais, ha generado
dificuitades para su administracién, debido a que donde abunda el recurso, las
actividades socioecondmicas son limitadas, mientras donde el recurso escasea, estas
actividades son intensas. Esta situacion ha llevado a la sobre-explotacion de algunas

2 |bidem
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entes de abastecimiento y la importacidn de agua de cuencas contiguas a las sobre-

(plotadas, o que ha ocasionado graves dafios ambientales y el agotamiento del
curso en algunas zonas’".

ebido a esta problematica, desde hace varios afios, se reconocid que la cuenca
sberia ser la unidad basica para el manejo del agua, con el objetivo de respetar los
spacios naturales del ciclo hidrologico y la posibilidad de establecer un valor promedio
bre la disponibilidad del agua.

or o tanto, con € fin de lograr un mejor aprovechamiento y conservacion del agua en
pais, 1a SEMARNAP, por medio de la Comisidon Nacional del Agua, desarrolid un
portante proceso de cambio que promovié la participacion de los usuarios y planted
1 manejo del agua por cuencas hidrologicas, a diferencia de la forma tradicional,
»nde se hacia por entidades federativas, ya que es precisamente en la cuenca donde
agua se presenta y distribuye de manera natural.

si, se definieron 13 regiones administrativas que comprenden a las 314 cuencas
existentes en México.

| Peninsda de Baja Cdifermia[Mexdcali, B.C.)
Il Horoeste(Hemosille, Son.)

Il Padfice Horte { Culiacdn, $n)

v Basas (Cusrnavaca, Mor,)

¥ Padfico Sur(Oaxaca, Oax |

vl Rio Bravo (Morterrey, HL )

Vil Cuencas Centrales def Horte {Tomredn, Coah.|
¥lll Lerma-Sartiage-Padfice (Quadalajara, Jd )
IX  Gdfa Horte(Ciudad Vidona, Tamps )

X Gdto Centro(Jalapa, Ver,)

Xl Frontera Sur(Tusla Gutiérez, Chis.)

&l Pervnsua de Yucatan(Merida, yuc.

Xl Valle de Mexco (México, DF

A pagina web, Subdireccidn Genera! de Programacion

CNA. Sthio intemet' hitp://sgp.cna gob mx/planeacion/
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ara realizar un analisis mas preciso en torno al manegjo, uso y conservacion del agua,
;ada region se dividié en subregiones, quedando conformadas 61 subregiones en todo
)|l pais, como se indica en la tabla siguiente.

Subdivision de las trece regiones hidrologicas

PENINSULA DE BAJA CALIFORNIA ViL4 || COMARGA LAGUNERA
1 i BAJA CALIFORNIA VIS || AGUANAVAL
VL6 ||EL SALADO

2 t BAJA CALIFORNIA SUR

. NORQESTE Vill. LERMA-SANTIAGO-PACIFICO
| 1 RIO SONOYTA Vi1 ||ALTO LERMA
j J

2 ‘r RIO CONCEPCION VL2 |MEDIO LERMA
Vﬁ,d‘ [ — —

3 } RIO SONORA Vill.3 || BAJO LERMA

4 ‘ RIO YAGUE VilL4 ||ALTO SANTIAGO

.5 IRIO MAYO VLS {|BAJO SANTIAGO
. PACIFICO NORTE Vil.e || AMECA-ARMERIA

1T [{SINALOA NORTE

IX. GOLFO NORTE

12 SINALOA CENTRO 1X1 || SAN FERNANDC

.3 ‘ SINALOA SUR X2 [|SOTO LA MARINA

1.4 || VALLE DE GUADIANA X3 PANUCO

L5 FTUXPAN X. GOLFG CENTRO

V. BALSAS X1 |VERACRUZ NORTE
L I——

v.1 TEPALCATEPEC X2 ||VERACRUZ CENTRO
v? MESIO BALSA:S ---——”m---- X3 BAJO PAPALOAPAN
V.3 i‘AI:TO BALSAS MWﬁ_" X4  IMEDIO PAPALOAPAN
PACFICOSUR x5 |acanaca
1 B X6 |[COATZACOALCOS

1 : COSTA GRANDE

/2 1COSTA CHICA
1 L

U | P — o

X1 FRONTERA SUR

/3 ERiO VERDE-ATOYAC X1 lTONALA-COATZACOALCOS
_ . | S D e . -
/4 |COSTA DE QAXACA szz JBAJO GRIJALVA-PLANIGIE
| S
/5 |COMPLEJQ LAGUNAR 1X3 {USUMAGINTA ‘
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3 ﬂ; TEHUANTEPEC X4 IBAJO GRIJALVA-SIERRA
RIQ BRAVO X5 {|MEDIO GRIJALVA

1 CUENCAS CERRADAS DEL NORTE XI6  |{LACANTUN-CHIXQY

2 fCONCHOS X7 JALTO GRIJALVA

3 [ALTO BRAVO X8 |COSTA DE CHIAPAS

4 i MEDIO BRAVO XI. PENINSULA DE YUCATAN

5 1 SAN JUAN XI5 ||PENINSULAR ORIENTE
& | BAJO BRAVO XLz | PENINSULAR PONIENTE
. CUENCAS CENTRALES DEL NORTE XI1.3 CANDELARIA

1 INAZAS XU, VALLE DE MEXICO

2 | VILLA HIDALGO XLt jTua

.3  SIERRA MOJADA X2 | VALLE DE MEXICO

gina web de 1a CNA, Subdireccidn General de Planeacion

3 regionalizacion, en atencion a la planeacion de los recursos hidraulicos con bases
droldgicas, prescindiendo de la organizacion estatal, como forma elemental de la
ganizacion territorial en la que estuvo organizado el sector hidraulico, comprende la
jecuacion e instrumentacion de nuevas formas de organizacion, que facilitan la
bordinacion de acciones y ohedecen a los nuevos criterios. En este sentido, la
ssconcentracion administrativa y la creacidn de las trece Gerencias Regionales de la
NA, responden a las nuevas necesidades, al igual que la consolidacion de los
onsejos de Cuenca,

2.2.- Los Consejos de Cuenca

3 creacion de ios Consejos de Cuenca se contempla como un elemenio importante de
odernizacion del sector hidraulico, y las acciones incluidas para consolidar estos
ganismaos, derivan directamente de la importancia que la Ley de Aguas Nacionales
antea con su integracion.

“Articulo 13.- La Comisidn, previo acuerdo de su Consejo Técnico, establecera
Consejos de Cuenca que seran instancias de coordinacion y concertacion entre
la Comisién, las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o
municipal y los representantes de los usuarios de la respectiva cuenca
hidrologica, con objete de formular y ejecutar programas y acciones para la
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mejor administracion de las aguas, el desarrollo de la infraestructura hidraulica y

de los servicios respectivos y la preservacion de los recurses de la cuenca™.®

-on la conformacion de los Consejos de Cuenca se tiene la intencion de propiciar
-ambios importantes en fa planeacién, organizacién, y administracion de los recursos
lidraulicos, por medio de una eficiente coordinacién entre las instancias,
rganizaciones, y demas actores que infervienen en el mangjo de los recursos
lidraulicos.

lara la creacion de los Consejos de Cuenca, se instituyo Ia Unidad de Coordinacion de
~onsejos de Cuenca, que depende directamente de la Direccidn General de la CNA,
3us actividades de esta Unidad se desarrolian en tres fases: la de gestacion,
nstalacién y operacion.

:n la fase de gestacién se comprenden actividades de planeacion preliminar,
:stadisticas, diagnostico hidraulico, definicién de la disponibilidad de! agua y
yreparacion del plan maestro de la cuenca, el registro de derechos y revision del
»adron de usuarios, la agenda preliminar regional del agua y consultas coordinadas con
wioridades, organizaciones y usuarios.

n la fase de instalacién se contempla la propuesta y definicion del Acuerdo de
~oordinacion y la agenda del Consejo, las reuniones del grupo de trabajo, y la
lefinicion de érganos basicos.

.a fase (itima de operacién, comprende ia revision a detaile y elaboracién final del plan
naestro y los planes basicos; la creacion de la Asamblea de Usuarios, consolidacion de
rganos internos de trabajo, reglas de organizacion y funcionamiento, con lo que se
:stablecen finalmente sesiones de usuarios y grupos de trabajo que desahogaran la
igenda regional del agua.?’

Jna vez instalados, los Consejos de Cuenca realizaran funciones administrativas, de
yrogramacion hidraulica regional, de gestion y operacion de mecanismos financieros, y
omentaran el uso racional del agua.

3in duda la consolidacion de los Consejos de Cuenca representa un logro importante
ara la administracion, planeacion y contro) de los recursos hidraulicos debido a que
lentro de éstos, estan representados los usuarios de los servicios, los gobiernos
ocales, la CNA vy otras instancias gubernamentales, siendo el 6rgano donde se
yropondra, la dptima operacién de mercados de agua, apoyo en la recaudacion de
lerechos, coadyuvancia en la vigilancia del cumplimiento de la Ley de Aguas
Nacionales, medicion hidrolégica complementaria a la realizada por las Gerencias
Regionales, realizar acciones de manejo de cuenca, creacidn de centros de
nformacién, el desarrollo v la aprobacidén del Programa Hidraulico de la respectiva

° ey de Aguas Nacionales®, Op. Cit., Act. 13, p, 15
1 "Estrategias del Sector Hidraulico” Qp Git., p.47
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mca y de programas de infragstructura hidraulica y de saneamiento, asi como Ia
mocion de la inversion.

.3. Las Comisiones Estatales del Agua

aspecto significativo e indispensable para descentralizar {as funciones operativas de
unos programas a cargo de la CNA, se encuentira en la formacion y consolidacion de
tancias estatales con la capacidad suficiente para hacerse cargo de los programas

legados.

mo parte del proceso de descentralizacién, se planted la promocion y creacion de
janismos estatales, para ejercer las funciones operafivas y algunas que actuaimente
aliza la Federacion y que no implican actos de auvtoridad.

tbido a la trascendencia que representan las Comisiones Estatales de! Agua para
neretar eficientemente el proceso de descentralizacién, es imporiante plantear las
racteristicas mas relevantes dentro de su formacion, ya que representan dentro dei
ocese, la parte estratégica estatal para llevar a buen término la 6ptima transferencia
} recursos, programas y funciones, que el Gobierno Federal otorga a las entidades

derativas.

analizar la conformacién de las Comisiones Estatales de! Agua (CEA’S), se pudo
stablecer que la CNA, considerando la soberania de los gobiernos estatales,
vicamente apoyo, asesoro y proporciono elementos para su creacion. Para lo cual a
artir de 1997, la CNA elabort un diagnéstice de la sitvacion lega! v administrativa en
sho entidades federativas, lo que permitié conocer la diversidad de instancias y
Iecanismos con que operan para el manejo y aprovechamiento del agua en el ambito
statal. De la misma forma, se determinaron las ventajas y limitaciones de creacién de
N organismo estatal que atendiera todo 1o relativo al sector hidraulico en el ambito de
1 competencia, manteniendo una estrecha coordinacion con la Federacién, Consejos

e Cuenca, Municipios y Usuarios del agua.

~continuacion se presenta el diagnodstico elaborado por la CNA sobre las ventajas y
mitaciones para la creacién de las Comisiones Estatales del Agua.

entajas:

* Se determind la necesidad de constituir un organismo estatal, que norme,
coordine y asesore en la operacién de los servicios inherentes al agua en sus
diversos usos.

« Existe disposicion de las autoridades estatales para constituir esie tipo de
organismos, respetando la soberania de las entidades federativas.

+ Exsten avances importantes en las legislaciones estatales para constituir los
organismos que ejecutaran las funciones a descentralizar, propiciando un

manejo integral del agua.
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» Con este tipo de organismo, se impulsa la autonomia de los gobiermnos
estatales y municipales y mejora la eficiencia del manejo del agua, mediante
un organismo regulador y concertador de las funciones en materia de agua, asi
como en la elaboracidn y ejecucion de programas y proyectos estatales.

+ Se reducen tiempos y distancias en las gestiones y toma de decisiones para la
prestacidn de los servicios inherentes al agua.

+ Se tendria un organismo con presencia, autonidad, representacidn,
coordinacion y vinculacién con otros organismos municipales, estatales y
federales.

« Se propicia la distribucion adecuada de funciones en materia de agua entre
organismos estatales existentes, lo que permite disminuir la duplicidad de
funcicnes.

» Se propiciaria la compactacion y concentracion de las funciones en materia de
agua y se generaria el ahorro de recursos materiales, financieros y humanos.

» Se podrian aprovechar racionalmente [os recursos humanos y la experiencia
en el desempefio de sus funciones.

_Imitantes:
+ En primer término aparecen las implicaciones de modificar las legislaciones
estatales.

» Llas transiciones politicas, estatales y municipales, gque obstaculizan la
formalizacion vy legislacion de los avances.

» Compromisos e intereses politicos en los estados y municipios.

» Refrasos en el proceso de descentralizacion de programas y recursos, que
repercuten en la creacién de las Comisiones Estatales del Agua.

s |nsuficiente capacidad técnica y administrativa de los estados.

¢ Se observa resistencia e inconformidad por parte de organismos esfatales y
municipales de recibir y ejecutar las funciones y programas, con un notable
numero de candados que restringen el eficiente desarrollo de las actividades
descentralizadas.

» Inconsistencia en cuanto a sueldos, salarios, prestaciones y relaciones
laborales predominantes en los diferentes organismos involucrados en la
gestidon del agua.

« Problematica del personal sindicalizado

_os resultados de este diagnéstico permitieron elaborar el disefio de un esquema
drganizacional, funcional y legal, que contemplé las bases juridicas, administrativas y

Y CNA Unidad de Programas Rurales v Paricipacion Socat “Las Comisiones Estatales del Agua” Completo



eracionales para sustentar |a creacion del organismo estatal del agua, para que las
fidades federativas cuenten con la organizacion requerida, y con facultades y
ibuciones para atender todo lo relacionado con el sector hidraulico en el estado. En
caso, este organismo estatal apoyaria a la CNA en la administracién de las zonas
lerales y la exiraccion de materiales. Asimismo, podra recibir recursos humanos y
seriates de la CNA, lo que permite transformarse en un 6rgano rector del agua en &l
1bito estatal.

1 1998, se conceptualizd el marco administrativo operacional y estructural, asi como
marco juridico para la elaboracion de la Ley Estatal del Agua que contempla la
aulacion de los diversos usos del agua y sustenta la creacién de las Comisiones
itatales del Agua y se establecieron los compromisos para realizar las acciones
rrespondientes en el corto plazo. También, se concertaron las adecuaciones al marco
idico, tomando como base el modelo de Ley Estatal del Agua propuesto por la CNA,
mando en cuenita las observaciones por parte de los gobiernos estatales.

> esta manera se determind una estrategia gradual para la creacion de las
ymisiones Estatales del Agua, mediante el desarrollo de tres etapas:

| primera es la de promocién, donde son seleccionados los estados de acuerdo a las
racteristicas administrativas y condiciones politicas iddneas, para proceder a
:sarrollar las acciones de promocion propuestas por la CNA.

' segunda etapa es la de concertacion, que comprende el intercambio permanente de
iniones de las dependencias estatales responsables del manejo del agua sobre la
opuesta de CNA, lo que permite la integracidon de una propuesta acordada con los
biemos estatales sobre las adecuaciones al marco juridico y esquema
ganizacional, para ia creacion de la Comision Estatal del Agua. En esta etapa, la CNA
aliza la revision y concilia los puntos de acuerdo con €l estado para la elaboracion del
ntenido del Proyecto de Ley Estatal del Agua, asi como de los documentos del
,quema organico funcional.

nalmente, en la etapa de conselidacidn los gobiernos estatales presentan para su
robacion a los Congresos Locales, las adecuaciones al marco juridico y gestionan el
~tamen de congruencia ante las instancias estatales correspondientes del esquema
ganico funcional. De igual forma, elaboran y difunden el Decreto mediante el cual se
stenta la Creacion de las Comisiones Estatales del Agua y de la integracion de sus
ganos de Gobierno correspondientes.

“Actualmente, estan en proceso las etapas de promocion y concertacion con la
mayoria de las entidades federativas y en algunas se han desarollado las
acciones para consolidar e integrar las Comisiones Estatales del Agua, con base
en la aprobacién de las adecuaciones de los marcos juridicos correspondlentes
y de los esquemas organizacionales concertados con los gobiernos estatales”.

indem
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v continuacion se detallan los resultados a la fecha expuestos por la CNA sobre las
cciones de promocion y concertacién del marco juridico y organizacional para la
reacion de las Comisiones Estatales del Agua en 17 estados:

¢ En los estados de Hidalgo y Sonora, fueron validadas las adecuaciones a los
marcos juridicos y aprobadas por los Congresos Locales.

+ En los estados de Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Caxaca, Querétaro y
Veracruz, los proyectos de adecuacién del marco juridico en materia de agua
estan en proceso de autonzacion por parte de los Congresos Locales.

+ En los estados de Chihuahua, Durango, Guerrero, Jalisco, Quintana Roo, San
Luis Polosi, Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas, estdn en revision vy
concertacion de las diferencias existentes entre la propuesta de CNA y la de
los gobiernos estatales.®

>abe resaltar que en la mayoria de los casos, $e& cuenta con una propuesta de
rstructura organica, manuales de organizacion y reglamentos interiores.

\ través del andlisis de las Comisiones Estatales del Agua se puede establecer la
mportancia que representan estos organismos dentro del proceso de descentralizacion
ievado a cabo porla CNA, debido a que las actividades de estos organismos integraran
as funciones que le transfiera la CNA, las normativas de las dependencias estatales y
0s organismos operadores. Asimismo, desarrollaran los mecanismos de coordinacion
ntre las dependencias federales, estatales, municipios, organismos operadores,
1sociaciones de usuarios, consejos de cuenca y con la sociedad en general, para lograr
in uso eficiente del agua y un manejo integral del recursc hidraulico en el dmbito
>statal.

3.3. Marco normativo del proceso de descentralizacion

Jentro de los lineamientos para la formalizacion del proceso de descentralizacion de
oS programas operativos a cargo de la CNA, en congruencia con la politica sectorial de
lescentralizacion que llevd a cabo la Secretaria del Medic Ambiente, Recursos
Jaturales vy Pesca {SEMARNAP), se establecio el criterio normativo que se debe
ontemplar para su ejecucion, en el cual, en primer término, se acordd que las
serencias Regionales y Estatales de la CNA, tienen la labor de promover ante los
jobiernos estatales, la suscripcidn de Anexos de Ejecucién y Técnicos que se deriven
je los Acuerdos de Coordinacion suscritos con las propias entidades federativas, como
ctividades  primordiales  determinadas  para  instrumentar el  proceso de
lescentralizacion, dentro del esquema para descentralizar 1a Administracion Publica
-ederal durante el periodo de Gobierno 1995-2000.

" Ipidem
74



i lo referente a la politica sectorial, conforme a o que estable la Ley de ia
ministracion Pudblica Federal, el Reglamento Interior de la Secretaria del Medio
1biente, Recursos Naturales y Pesca y demas legislacion aplicable, ia SEMARNAP
mo coordinadora sectorial montd et marco general en materia de descentralizacion
{ sector, por lo cual los instrumentos juridicos se suscribieron a nombre de la
:MARNAP através de la CNA. Ademas establecié el procedimiento para el resguardo
>ublicacion en el Diario Oficial de la Federacion de los Acuerdos de Coordinacion
scritos con los gobiernos estatales.®

n la finalidad de simplificar los tramites para la formalizacion de compromisos con los
biernos estatales en materia de descentralizacidn, en agosto de 1998, se publico en
biario Oficial de la Federacion un Acuerdo Delegatorio de Faculiades que establece
e el titular de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, faculta
funcionarios de la CNA, para ejercer en el ambito de su competencia facultades que

confieren al titular de la dependencia, en la legislacidn aplicable en materia de
quisiciones y obra pulblica, y da la pauta para la formalizacion de compromisos con
; gobiernos de los estados. Para mayo de 1999, se publicd ofro Acuerdo gue lo
forma.

) lo referente a la formalizacién de compromisos con los gobiemos de los estados a
vés de Acuerdos de Coerdinacion y Anexos de Ejecucion, establecié que:

“El Director General, los Subdirectores Generales, ef tifular de la Unidad de
Programas Rurales y Participacion Social y los Gerentes Regionales de Ia
Comision Nacional del Agua, en el &mbito de su respectiva competencia y de los
Gitimos, en su respectiva circunscripcion territorial, podran celebrar Convenios o
Acuerdos de Coordinacién, Convenios de Concertacion y Anexos de ejecucion
derivados de la Ley de Planeacién o de los Convenios de Desarrollo Social
vigentes en la entidad federativa correspondiente.®

r otra parte, el mecanismo para la suscripcion de los Acuerdos de Coordinacion,
1exos de Ejecucion y Técnicos, se basd en las normas establecidas para la
Iministracidon Publica Federal, mediante los principios que establece la Ley de
aneacién y consecuentemente, con la normatividad que emite la Secretaria de
2sarrollo Social (SEDESQOL), a través del Convenio de Desarrollo Social, instrumento
ridico que proporciond los criterios que debieron observarse para la coordinacion de
clones entre los diferentes niveles de Gobierno.

a vez gue estos instrumentos juridicos (Acuerdos de Coordinacion, Anexos de
ecucidon y Técnicos) se apegaron a los criterios establecidos en el Convenio de
2sarrollo Secial, la SEDESOL emite el Dictamen de Congruencia que marca la
3bilidad de los documentos.

CNA Coordinacién de Descentralizacidn, "Evaluacién del proceso de descentralizacion, 2000, p, 10
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Fambién los instrumentos juridicos, son planteados ante la Secretaria de Haclenda y
Jrédito Pablico (SHCP), para su correspondiente auforizacion, basados en la
1ormatividad establecida para la autorizacidn vy ejercicio de los recursos presupuestales
7 en los términos del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el gjercicio fiscal
sorrespendienie. Conforme a este mecanismo, la SHCP autorizd [os procedimientos
»ara la radicacién de los recursos a los gobiernos estatales.®”

=n otro aspecto, con hase a lo establecido en la Ley Organica de la Administracion
20blica Federal vigente en el periodo en estudio, lo que al respecto establece el
’resupuesto de Egresos de la Federacidon para el ejercicio fiscal correspondiente, vy
icorde al Programa de Modernizacidn de la Administracion Publica 1995-2000
PROMAP), la Secretaria de la Contralorfa y Desarrollo Administrativo (SECODAM),
>mite su opinidon sobre los instrumentos juridicos, a efecto de que consideren los
ispectos relacionados con el ambito de su competencia, como es el caso de las
icciones de supervision y vigilancia, asi como de los indicadores de gestion relativos al
ytorgamiento y ejercicio de los recursos transferidos a los estados,

Fambién, las acciones y recursos de los programas, son convenidos por las Gerenclas
Regionales de la CNA con los gobiernos estatales, en el seno de instancias de
soordinacidn que se integraron para la ejecucion, seguimiento y control del proceso,
segun lo estipulado en los propios Acuerdos de Coordinacién, formalizando los
>OMPromisos, recursos y calendarios programaticos en los Anexos de Ejecucion y
[écnicos correspondientes.

~inalmente, con la intencién de conjuntar & integrar las acciones que norman el proceso
e descentralizacién, se elaboré como instrumento de apoyo el Manual de
rocedimientos, con la finalidad de contar con una herramienta de referencia y consulta
yara el personal que participd en oficinas centrales y estatales en el proceso de
Jescentralizacion de los programas y recursos, con el fin de facilitar el ejercicio de sus
unciones y contribuir a una mejor coordinacién entre las diversas instancias
administrativas del Gobierno Federal y Estatal.

A continuacidn se presentan las caracteristicas de los instrumentos juridicos basicos,
rartiendo del Convenio de Desarrollo Social, los Acuerdos de Coordinacion, Anexos de
—jecucion y Tecnicos, y finalmente las Reglas de Operacion.

3.3.1. Convenio de Desarrollo Social

=| Convenio de Desarrollo Social como se menciond, es el instrumento juridice previsto
=n la Ley de Planeacion y constituye la Unica via de coordinacion entre los ordenes de
Sobierno, federal y estatal, en materia de desarrollo social, regional, urbano y vivienda.
Se suscribe anualmente entre el Gobierno Federal y los gobiernos de los estados.

Y Op Qi p o1z
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e acuerdo a lo que establece dicho instrumento, los programas y acciones que realice
1 Administracion Pdblica Federal, en coordinacion con los estados, se incorporaran al
onvenio mediante Acuerdos de Coordinacion ¢ Anexos de Ejecucion. Asimismo,
etermina que la formalizacion de estos instrumentos, estard sujeta al Dictamen de
‘ongruencia que emita ta SEDESOL y a la autorizacion de la Secretaria de Hacienda y
rédito Publico (SHCP) para la transferencia de recursos.

“los programas y acciones que lleve a cabo la Administracion Pablica Federal,
en coordinacidn con los estados y con la intervencion que corresponda a los
municipios, se incorporaran a dichc Convenio mediante Acuerdos de
Coordinacion o Anexos de Ejecucion™.®

n esencia, el Convenio de Desarrollo Social tiene por objeto coordinar la definicion,
jecucion, evaluacidn, seguimiento y aplicacidn de recursos para implementar la politica
ara la superacién de la pobreza; impuisar el desarrollo regional y urbano, el
wejoramiento de la planeacién del desarrollo social y regional, y vincular las acciones
e los programas sectoriales, regionales, institucionales y especiales que Heven a cabo
15 dependencias y entidades en la Administracidon Pablica Federal con la planeacion
statal para el desarrollo, a fin de que las acciones que en esa materia se realicen sean
ongruentes con las propias de la planeacion nacional del desarrollo.

.3.2. Acuerdos de Coordinacién

iguiendo la normatividad establecida para concretar la instrumentacion del proceso de
escentralizacion de la Administracién Piblica Federal, congruente con los postulados
ontenidos en el Convenio de Desarrolle Social, los Acuerdos de Coordinacion, son los
istrumentos juridicos mediante los cuales la CNA establecid los compromisos con 10s
obiernos estatales, para la descentralizacion de programas y recursos presupuestales.
U vigencia es a partir de su firma hasta el cumplimiento de los objetivos planteados en
I mismo y puede ser modificado de comidn acuerdo de las partes.

, continuacion un ejemplo de lo que establece el Acuerdo de Coordinacion suscrito
ntre la CNA y el Estado de Aguascalientes:

"Los Ejecutivos Federal y Estatal han decidido continuar actuando en forma
conjunta y coordinada, con el objete de avanzar con mayor celeridad en el
mejoramiento de las condiciones ecoldgicas, sanitanias y de aprovechamiento
del agua y prestar pronta atencion a las demandas de la poblacidn. Para ello es
su intencién que el estado participe activamente en programas que realiza la
CNA, dentro del marco del Nuevo Federalismo establecido en el Pian Nacional
de Desarrollo 1995-2000."%°

> CNA - Gobierne de Aguascalientes, “Acuerdo de Coordinacién celebrado entre el Ejecutivo Federal a través de fa
ENA y el Estado de Aguascalientes para impulsar el Programa del Nuevo Federalismo™, p 3
Ibidem
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En los aspectos generales sobre el contenido de los Acuerdos de Coordinacion, se
establece que la CNA funge con las atribuciones que tiene respecto de las Aguas
Nacionales y conforme a lo establecido en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la Ley de Aguas Nacionales, y el Programa Hidraulico 1995-2000,
relacionadas con la propuesta por parte del Gobierno Federal scobre la politica
hidraulica del pais, la administracidn y regulacion de las aguas nacionales,
nfraestructura hidraulica, normatividad de programas, estudios, construccion, operacion
y conservacion de tas obras hidraulicas y la realizacion de acciones que requieren el
aprovechamiento integral det agua. En este mismo sentido, tambien se contemplan las
hases para la coordinacion de acciones de las unidades administrativas e instituciones
niblicas que desempefien funciones relacionadas con el agua.®

De esta manera, los Acuerdos de Coordinacion establecen los parametros que
contemplan fas atnibuciones que se reservan al Gobierno Federal, y en consecuencia
os postulados que delimitan el ambito de competencia de los gobiernos estatales,
planteandose claramente que los estados intervendran en funciones estrictamente
operativas y su comrespondiente manejo de los recursos transferidos para la
operatividad de dichos programas.

Respecto a los programas de la CNA existen dos tipos de Acuerdos de Coordinacion,
iIno para los programas hidroagricolas y el otro para los programas no hidroagricolas.
| a formulacion de dos tipos de Acuerdos de Coordinacién, que en el transcurso de la
investigacion se planteard, se debe a que los programas hidroagricolas fueron
integrados al Programa de Alianza Para et Campo, llevado a cabo por la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGAR).

Para la descentralizacidn de los programas a cargo de la CNA, se establecié en la
suscripcion de estos documentos, que consistiria en que los gobiernos estatales y los
isuarios, en su caso, ejecuten dichos programas, siempre y cuando no invadan la
competencia de ta autoridad federal en materia de aguas nacionales. También se
plantea que la primera etapa en el proceso, debe consistir en integrar los programas
operativos vy especiales cuya ejecucion por parte de los estados no implique reformas al
marco legal vigente.

Sin embargo, también se promueve la reorganizacion de sector hidraulico estatal,
quedando comprometidas las entidades federativas, a promover las reformas legales vy
adecuaciones que sean necesarias para cumplir con la normatividad, lineamientos v
metas de los programas a ejecutar en virtud de los Acuerdos mencionados.

3.3.3. Anexos de Ejecucion y Técnicos

En la secuencia que sigue el estudio de los documentos normatives para instrumentar
el proceso de descentralizacién, los Anexos de Ejecucidn y Teéchicos, vienen
comprendidos dentro de los Acuerdos de Coordinacién, y forman parte de éstos con

* lbidern
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racter complementario. Debido a esta circunstancia, es importante establecer sus
nciones.

“El Anexo de Ejecucién es el instrumento juridico mediante el cual se establece

el objeto, fundamento juridico, acciones a realizar, recursos 3/ modalidades de
. .. . . »n 91

ejecucion, compromisos de la CNA y del gobierno del estado”.

#, el Anexo dg Ejecucion funge como el instrumento juridico derivado del Acuerdo de
ordinacién, mediante e! cual se establecen los compromisos anuales para la
wscentralizacion de programas y recursos a los gobiernos de los estados, de acuerdo
la normatividad establecida para el ejercicio presupuestal correspondiente. Su
jencia es a partir de su firma hasta el 31 de diciembre de cada afio.

s Anexos de Ejecucidn se agruparon conforme a la responsabilidad operativa, de
anera que no se establece un Anexo de Ejecucion por cada programa. Dentro de esta
yrupacion, han quedado de la siguiente forma:

» “Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales

» Agua Limpia y Control de Malezas Acuaticas en Cuerpos de Agua

» Uso Eficiente del Agua y la Energia Eléctrica y Uso Pleno de la Infraestructura
Hidroagricola.

» Rehabilitacion y Modernizacidn de los Distritos de Riego y Desarrollo
Parcelario.”®?

ambien se incluye en la composicién de este documento, el fundamento juridico de las
stancias de Gobierno que actGan en el proceso, integrando leyes, reglamentos vy
sposiciones tanto federales como estatales.

1 lo referente al Anexo Técnico, éste es parte integrante del Anexo de Ejecucion, en el
al se detallan las acciones, antecedentes, objetivo, beneficios a otorgar, participacion
stitucional, requisitos de elegibilidad para participar, mecanica operativa para la
ecucion de los programas, metas, montos, calendario de ejecucion, asi como los
dicadores de evaluacion establecidos por el Gobierno Federal, 10s gobiernos estatales
en el caso de los programas hidroagricolas por las asociaciones de usuarios.®

ste documento, ademas de registrar las aportaciones federales y estatales contenidas
1 el Anexo de Ejecucion, incorpord el correspondiente a los productores o usuarios
ra el caso de los programas hidroagricolas. En el caso de los Anexos Técnicos, éstos
: elaboran para cada uno de los programas convenidos con los gobiernos estatales.

ra ta formalizacion de los Anexos de Ejecucidon y Técnicos se elaboran dos tantos
iginales, basandose en los modelos autorizados para el ejercicio correspondiente, y

CNA, Unidad de Programas Rurales y Participacion Social “Lineamientos Generales para la formalizacidn de los
exos de Ejecucién y Téenicos para 1999", p. 2
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onforme a las metas y techos financieros aprobados por las dreas operativas de la
:NA responsables de los programas, las cuales mantienen una estrecha coordinacion
on las Gerencias Regionales o Estatales para la concertacion de los compromisos a
rmalizar en dichos documentos.

0s Anexos de Ejecucion y Técnicos requisitados, son revisados por las areas juridicas
e los gobiernos estatales y las Gerencias Regionaies o Estatales de la CNA, a efecto
e proceder a su formalizacion.

os Anexos formalizados, son remitidos a las Gerencias de las oficinas centrales
zsponsables de cada uno de los programas 94para su revisién, con copia a la
;oordinacion de Descentralizacion de la CNA™ Una vez procedentes, las areas
perativas tramitan su suscripcién por parte de los titulares.

Ina vez firmados los documentos, las areas operativas remiten un tanto original de los
nexos de Ejecucion y Técnicos a las Gerencias Regionales o Estatales, para que por
v conducio se proceds a la entrega a cada Gobierno estatal.

] otro original del Anexo de Ejecucién se remite a Ia Coordinacion de
lescentralizacion quien lo envia a la Unidad Juridica de la CNA para tramitar su
agistro y namero correspondiente ante SEDESOL, asi como para su resguardo. El ofro
anto original de los Anexos Técnicos, queda resguardado por las dreas responsables
e los programas, remitiendo copia a dicha Coordinacion.

Ina vez que SEDESOL asigna el nimero de Anexo de Ejecucion, la Coordinacion de
)escentralizaciéon comunica a las Gerencias Regionales y Estatales para que por su
onducto se incorpore el nlimero en los originales resguardados por los gobiernos
statales, marcando copia a las oficinas centrales de la CNA.

Ina vez swscrifos los Anexos de Ejecucidn y Técnicos, la Coordinacion de
)escentralizacion, remite copia a la Gerencia de Programacion y Presupuesto de las
ficinas centrales, para su registro y elaboracion de la solicitud de liberacion de
BCUrsos y ésta a su vez, envia los documentos a la Gerencia de Recursos Financieros.
-ste procedimiento, es la base para tramitar Ia radicacion de recursos a los Fondos de
omento Agropecuario Estatales para los programas hidroagricolas, y a las cuentas
ancarias de los gobierncs estatales en el caso de los programas no hidroagricolas.

' Con la finalidad de coadyuvar y de conjuntar esfuerzos para llevar a cabo el proceso de descentralizacién de
inciones, de consolidar un marco institucional normative y apoyar la descentraiizacion de tos programas haca los
obiemos estatales, en el mes de mayo de 1996 se constituyd la Cogrdinacién de Descentralizacion dependiente de
 Unidad de Programas Rurales y Participacién Social,

a Coordinacion de Descentralizacion a partir de ese 2o, brindo apoyo a las Unidades Administrativas de la CNA,
n la etaboracién, gestion, promecién y formalizacidn de los modelos de instrumentos juridicos Acwerdos de
cordinacién, Anexos de Ejecucidn y Técnicos. eslableciendo principaimente una estrecha coordinacion con la
Iidad Juridica de la CNA para fa revisidn y agilizacidn de los tramites de validacion de los instrumentos, que son ta
ase para la formalizacion de compromisos con los gobicrnos estatales “Evaluacion del proceso de
escentralizacién, 2000°. Op Cit . p 7
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onforme se avance en la investigacion se explicara la funcion de las instancias
ceptoras de los recursos.*

nalmente, en caso de que las condiciones hagan imposible la ejecucion de los
‘ogramas que estan debidamente formalizados a través de los Anexos de Ejecucion y
scnicos para el afio correspondiente y previa aprobacion de las areas operativas, las
artes pueden celebrar Convenios de Cancelacién de estos instrumentos juridicos,
licamente en cuanto a las acciones a realizar, sin perjuicio de los compromisos
stablecidos en el Acuerdo de Coordinacion para impulsar el Nuevo Federalismo.

3.4.- Reglas de Operacion

ara el gjercicio de 1999 se incorporaron al proceso de descentralizacion las Reglas de
peracién de los Programas de Infraestructura Hidroagricola y de Agua Potabie,
cantarifiado y Saneamiento a cargo de la CNA, publicadas en el Diario Oficial de la
2deracion el 2 de Agosto de 1999, con el objetivo de dar cumplimiento a las
sposiciones emitidas en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de diciembre de
398, referentes al Presupuesto de Egresos de la Federacion, para el gjercicio fiscal de
399 y de acuerdo a lo establecido en los articulos 68 y 73 del mismo.

as Reglas de Operacion, tienen como proposito fundamental, establecer normas vy
ocedimientos de aplicacion general, que se deben observar en la ejecucion de los
'Ogramas y recursos presupuestarios asociados, que la CNA estd descentralizando ¥
asignando a los gobiernos de los estados. Los subsidios v las transferencias deben
ientarse hacia actividades prioritarias, asi como sujetarse a los criterios de
lectividad, objetividad, transparencia, temporalidad y publicidad, de conformidad con
8 Acuerdos de Coordinacidén que se han suscrito con la CNA, en el marco de la
deralizacion del sector hidraulico.

urante el afio 2000, se siguid el mismo mecanismo llevado a cabo durante 1998, y se
stablecieron nuevamente las Reglas de Operacion:

“Las presentes Reglas de Operacién de los Programas de Infraestructura
Hidroagriccla y de Agua Potable y Saneamiento de la Comisiéon Nacional del
Agua, en adelante denominada como la CNA, organo administrativo
desconcentrado de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca, se establecen las disposiciones emitidas en el Diario Oficial de la
Federacion del 31 de diciembre de 1999, referentes al Presupuesto de Egresos
de ia Federacidn para el Ejercicic Fiscal del afio 2000, para dar cumplimiento a
los articulos 67, 73, 74, 77 y 78 de este ordenamiento. Los recursos que se
apliguen a los programas que se refieren a las presentes Reglas de Operacion,

“Lineamentos Generales para la formalizacion de los Anexas de Ejecucién y Técnicos para 1989, Qp Cit., p. 3.4
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seran considerados como subsidios y transferencias en los términos del Capitulo

VI del Titulo Cuarto del ordenamiento juridico que se invoca”.®®

Las Reglas de Operacidn se organizan de acuerdo a las caracteristicas de los
programas, de manera que separa a los de infraestructura hidroagricola ejecutados en
el esquema de la Alianza para el Campo, los de infraestructura hidroagricola ejecutados
directamente por la CNA, y los de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento.

En su composicion general se maneja el marco legal, el objeto y aplicacion de los
programas, y el seguimiento, control y evaluacidn de resuifados de los mismos.
También se contemplan acciones que van desde el panorama general de cada
programa, la participacion institucional; subsidios, gasios de seguimiento, control v
supervision; evaluacién anual de resultados vy control de los programas; imprevistos o
incumplimientos; o cuestiones relacionadas con prestadores de servicios en su caso.
De forma especifica para cada programa se plantea cual es su objetivo, la poblacién a
la que se orienta, los componentes generales de apoyo, criterios de elegibilidad,
especificaciones técnicas del programa y su procedimiento operativo.

Las Reglas de Operacion en si, determinan el procedimiento operativo originado en los
Anexos de Ejecucion y Técnicos que suscriben los gobiernos estatales con la CNA, en
los que se especifican los compromisos presupuestarios de la Federacion y de los
propios gobiernos estatales para el ejercicio correspondiente.

3.4. Instrumentacién del proceso de descentralizacion

A fin de iniciar las acciones establecidas en el marco del nuevo federalismo y en
congruencia con los objetivos y lineas de accién sefialadas en el Programa Hidraulico
1995-2000, a partir de octubre de 1995 se realizaron una serie de andlisis de los
programas y funciones de la CNA, iniciando para 1996, una primera etapa en la que se
transfieren Unicamente programas operativos y especiales con sus respectivos recursos
financieros, que no implican actos de autoridad ni cambios en la legislacion vigente.
Ademas de la transferencia de Distritos de Riego y de Temporal Tecnificado, iniciada
en 1989.

“A partir de estas acciones y en el marco de la politica sectorial, en materia de
descentralizacidn de programas y funciones, la CNA integrd su oferta de
descentralizacion con base en los siguientes programas: Uso Eficiente del Agua
y la Energia Eléctrica; Uso Pleno de Ja Infraestructura Hidroagricola;
Rehabilitacion y Modernizacidn de Distritos de Riego; Desarrollo Parcelario;
Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas; Agua Potable y
Saneamiento en Zonas Rurales; Agua Limpia y Control de Malezas Acuaticas en
Cuerpos de Agua. Asi como la transferencia a los usuarios de la operacion,

% SEMARNAP. “Reglas de Operacién para los Programas de Infraestructura Hidroagricoia, y de Agua Potable,
Alcantanllado y Saneamiento a cargo de la Comision Nacional del Agua®. 2000, p 10

82



conservacién, mantenimiento y administracion de los Distrifos de Riego vy

Distritos de Temporal Tecnificado”.¥”

Jrante fa instrumentacién del proceso iniciado en 1996, se establecio el universo de
) estados para iniciar la promocién de la propuesta de descentralizacion de la CNA,
steriormente, las acciones de promocidn realizadas por la Coordinacion de
3scentralizacion y el interés de los gobiernos estatales, permitieron adicionar cuatro al
liverso planeado inicialmente, con lo cual se tuvieron 20 entidades federativas
leresadas en el proceso. Sin embargo, para 1996 se lograron suscribir once Acuerdos
: Coordinacion entre el Gobierno Federal representado por la SEMARNAP a través de
CNA, y los gobiemos de los estados. Estos Acuerdos fueron el total general de todos
programas.

ara los afios posteriores a 1996, el Ejecutivo Federal anuncié que cuatro programas
> la CNA, se sumarian a los contenidos en el programa Alianza Para el Campo a
irgo de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGAR). Los
ogramas contemplados: Uso Eficiente del Agua vy la Energia Eléctrica; Uso Pleno de
Infraestructura Hidroagricola; Rehabilitacion y Modernizacion de los Distritos de
ego;, y Desarrolio Parcelario; guedaron integrados al Programa Alianza para el
ampo como programas hidroagricolas, adaptandose a un esquema diferente al que se
ibian manejado junto con los programas no hidroagricolas: Agua Potable,
cantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas; Agua Potable y Saneamiento en
nas Rurales; Agua Limpia; y Control de Malezas Acuaticas en Cuerpos de Agua.

sta situacion ocasiond realizar acciones para adecuar los instrumentos juridicos, con
finalidad de ubicar a los programas hidroagricolas en €l contexto del mecanismo
stablecido en el esquema de Alianza para el Campo, lo que implicd realizar acciones

interior de la CNA%® con la SAGAR y el Banco Nacional de Crédito Rural
SANRURAL), para definir los lineamientos y estrategias de formalizacion de la
ansferencia de programas y recursos a los gobiemos de los estados y gestionar la
itorizacion de 10s instrumentos juridicos ante la SHCP y SECODAM.

erivado de lo anterior, [os instrumentos juridicos que se estructuraron para el proceso
> descentralizacion son los siguientes:

CNA. Coordinacion de Descentralizacion. “Evaluacion dej procese de descentralizacion, 19967, p. 14

Es conveniente mencionar que a partr de esta situacidn se formulé la deneminacion de los programas come se
n o mencionande a través de la investigacién, dado que antes de 1997 los nombres que se consideraron para
> programas derivaban de las acciones genéricas que implican los mismos. A partir de 1997, se adecua su
nominacton con la finalidad de precisar la asignacidn de recursos, como se establecié en los Acuerdos de
ordinacidn y como a continuacién se indica: a) “Uso Eficiente del Agua en Cmdades” vy "Consolidacion de
gamsmos Operadores”, se dengminaron como: "Agua Potabie, Alcantanilado y Saneamientc en Zonas Urbanas™;
“Usc Eficiente de Agua para Riege” en. “Uso Eficiente del Agua y la Energla Elécinca” y *Uso Pleno de la
raestructura  Hidroagricola”, ¢) "Modermzacidn y Rehabilitacion de Distritos y Unidades de Riego”™ en:
ehabilitacién y Modernizacién de Distntos de Riego”; d) “Estudios, Proyectos y Construccidn de Obras Hidraulicas”
. “Programa de Desarrollo Parcelario”; e) Estudios, Proyectos y Construccion de Obras Hidraulicas Rurales y de
oteccion Rural™ en. "Agua Potabie y Sancamiento en Zonas Rurales”™. Los programas especiales quedarcn de la
sma forma “Evaluacon del proceso de descentralizacién, 2000° Op Cit, p. 15-16
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» “Acuerdo de Coordinacion para conjuntar y hacer compatibles para su ejecucion,
los programas hidroagricotas de 1a CNA con los comprendidos en el programa
Alianza para el Campo a cargo de la SAGAR, para realizar un programa integral
para fa produccion agricola y fomentar el desarrollo regional”.®®

* “Acuerdo de Coordinacion para impulsar un nuevo federalismo, mediante la
conjuncion de acciones y la descentralizacion de programas a los estados para
fomentar el desarrollo regionat”, '™

=stos dos tipos de acuerdos, se presentaron en 1997 ante la SHCP Y SECODAM,
1abiéndose realizado diversas reuniones con funcionarios de la Direccidn General de
“rogramacion y Presupuesto Agropecuario, Abasto, Desarrolio Social y Recursos
Naturales, de la SHCP, donde se analizd y discutié el contenido de los instrumentos
uridicos propuestos por la CNA, para formalizar los compromisos con los gobiernos de
os estados, en sus diferentes esquemas.

También se realizaron reuniones con la Subsecretaria de Atencidn Ciudadana y la
Jnidad de Asuntos Juridicos de la SECODAM, en las que se determind que en los
Acuerdos de Coordinacion se incluyera una clausula, en la cual se establece gue para
0s programas hidroagricolas, asi como para los de agua potfable y especiales, se
Jestine el 5 y 2 al millar respectivamente del total de las aportaciones, a favor del
Organo Estatal de Control para los servicios de inspeccion y vigilancia. Gonsiderando lo
anterior, se determiné eliminar la firma por parte de SECODAM e incorporar la firma del
Organo Estatal de Control correspondiente, en los instrumentos juridicos.

Finalmente, en el mes de junio de 1997 se autorizaron los nuevos instrumentos
uridicos que formalizan el proceso de descentralizacion. De igual forma, de acuerdo a
0 que establecen los propios Acuerdos de Coordinacidn, se proporcionaron a los
jobiernos estatales los Manuales para la Ejecucion de los Programas. En el mes de
ulio del mismo afio, se crearon los manuales y se procedid a su reproduccion y envio a
as Gerencias Regionales y Estatales para su entrega a los gobiernos estatales.
Finalmente la actualizacion de estos manuales, se programa con base a las Reglas de
Operacidn que se autorizan anualmente.

A continuacién, se plantea la creacién de las instancias de coordinacién que se
=stablecen denfro de los Acuerdos de Coordinacion, con la finalidad de propiciar la
participacion de manera coordinada entre los gobiernos estatales y la CNA, en la
olaneacion, ejecucion, segwmiento, control y evaluacion de las acciones y programas
Jescentralizados. Estas instancias de coordinacion son las que reciben el 5 y 2 al millar,
del total de las aportaciones a que se refiere la modificacién a los instrumentos juridicos
vlanteada porla SECODAM.

* CNA - Gobierros Estatales. "Acuerdos de Caordinacidn celebrados entre &l ejecutivo federal a traves deila CNA y
oS gobiernos estatales para conjuntar y hacer compatibles los programas hidroagricolas de la CTNA, con los ge!
F'rograma Alanza para el Campo a cargo de la SAGAR", p. 1

® CNA ~ Gobiemos Estatales, “Acuerdos de Coordmamén celebrados entre el ejeculivo federal a través de la CNAy
0s gabiernos esiatales para impulsar el Programa del Nuevo Federalismo”, p 1
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4.1. Las Comisiones de Regulacién y Seguimiento y los Subcomités
droagricolas

15 Comisiones de Regulacion y Seguimiento (CORESE), se crearon para atender lo
lacionado a los programas no hidroagricolas. En 1996 se estructurd el documento
:nominado Integracion y Funcionamiento de las Comisiones de Regulacion y
sguimiento, en el que se establecen las bases que norman su operacion, de acuerdo
las aportaciones de las areas responsables de los programas, el cual fue remitido en
| oportunidad a las Gerencias Regionales y Estatales.

1 el seno de cada CORESE, se establecen los compromisos anuales de las partes
ra la ejecuciéon de los programas federalizados, en lo referente a presupuesto y
etas para su formalizacion a través de la suscripcion de los Anexos de Ejecucion y
xcnicos; seguimiento de avances fisicos vy financieros; adecuaciones por ampliaciones
reducciones presupuestales; problematica en la ejecucion y ejercicio de l0s recursos;
seguimiento de acuerdos entre otros.'®"

1 1996 se constituyeron nueve Comisiones de Regulacion y Seguimiento, de las 16
1e la CNA tenia programadas originalmente, y en 1997 se crearon 11 mas, con lo cual
» llegd a un total de 20 Comisiones creadas. Para 1998, se constituyeron nueve mas,
i lo que a finales de ese afio se tenian instaladas 29 de las 31 que se tenian
ogramadas. Para febrero de 1999 se constituyd la Comision con el Estado de Nuevo
26n, mientras que en Chiapas la constitucion de su Comision de Regulacion y
2guimiento se flevo a cabo en abril de 2000.

or otra parte, para los programas hidroagricolas se constituyeron los Subcomités
idroagricolas, incorporados dentro del Comité Técnico de los Fideicomisos de
omento Agropecuario Estatales (FOFAE'S) por medio de los cuales se manejan
chos programas.

| Subcomite Hidroagricola es un cuerpo colegiado constituido dentro de cada
deicomiso, con facultades de analizar y dictaminar sobre los programas
droagricolas de la CNA, es un apoyo al Comité Técnico en el cual el representante de
CNA es el Secretario Técnico,'%

»$ Subcomités Hidroagricolas se encargan de analizar los proyectos de la CNA y con
ase en los criterios de elegibilidad establecidos para cada programa, aprobar la
scripcion de los usuarios para participar de los beneficios de los apoyos
esupuestales, asi como realizar las acciones de concertacién y seguimiento en la
ecucidn de los programas hidroagricolas.

nalmente, en 1997 se firmaron con 30 estados los Convenios Modificatorios al
ontrato de Fideicomiso, y para el caso de Tabasco el convenio se suscribid en 1998,

')"Evaluamén dei procesc de descentralizacidn, 19967, Op. Cit., p. 19
' Qp. Cit., p. 20



1.4.2. Suscripcion de los Acuerdos de Coordinacion e Instancias de Coordinacion

=ste apartado tiene la finalidad de establecer cual ha sido el proceso que ha lievado a
:abo la CNAy los gobiernos estatales para formalizar los compromisos en materia de
lescentralizacion, propuestos dentro del periodo administrativo en estudio, soportando
yincipalmente el analisis mediante el proceso que ha desarrollado la suscripcidn de los

\cuerdos de Coordinacidn vy las instancias de coordinacién.

—nseguida se presenta la tabla que registra las fechas por entdad federativa,
sorrespondientes a la formalizacion de los Acuerdos de Coordinacion en sus dos
nodalidades, y las instancias de coordinacidn de los programas hidroagricolas y los no
lidroagricolas.

Tabla de suscripcion de Acuerdos de Coordinacién e Instancias de Coordinacién®

Suscripcién de Acuerdos

Instancias de Coordinacién

Entlda(.ies No Hidroagricolas CORESE Subcomités
Federativas Hidroagricolas Hidroagricolas
_Aguascalientes 16/03/98 24/06/97 22/07/98 21/07/97
Baja California 01/11/96 25/06/87 11/11/96 15/07/97
Baja California Sur 17/106/97 09/06/97 10M10/87 23/07/97
Campeche 18/11/96 13/06/97 28/11/98 22i07/97
Coahuiia 276187 2710697 23/07/97 24/07/97
Ceiima 30/10/96 22005197 29/11/86 15/07/97
Chiapas 24/03/00 30/06/97 21/04/00 01/08/97
Chihuahua 10/06/97 05/06/97 24/10/97 14/07/97
Durange 23/08/97 10/06/97 10710497/ 28107197
Guanajuate 13/02/196 19/06/97 26/02/96 05/08/97
Guerrere 01/07/97 30/05/97 23/07/98 28/05/97
Hidalgo 20/06/97 20/06/87 05/03/98 16/07/07
Jalisco 20/06/96 28/06/97 19/09/95 28/07/97
México 29/02/98 17/0797 12/03/96 01/10/97
Michoacdn 02/05/97 02/05/87 17/G%/37 2207497
Morelos 14/12/95 27106097 06/05/97 18/07/97
Nayarit 05MB/AET 05/06/97 25/03/98 21/07/97
Nuevo Leén 08/07/97 18/06/97 01/02/99 14/07/97
QOaxaca 03/07/97 03107197 02/04/98 07/08/97
Puebla 271067 04/07K7 17/1297 12/09/97
Querétaro 08/02/96 24/06/97 23/02/96 15/07/97
Quintana Reo 19/07/96 27/08/97 02/10/96 22007197
San Luis Potosi 30/03/98 01/07/97 30/11/98 087197
Sinaloa 17/10/96 18/06/97 04/03/98 18/07/97
Soncra 20/03/98 30/06/97 20/05/98 16/07/97
Tabasco 15/07/97 31/07/98 28/10/97 29/07/99
Tamaulipag 11/08/97 28/05/97 23/02/98 15/07/97
Tlaxcala 06/08/97 24/06/37 17112097 15/08/97
Veracruz 08/07/87 02/07/97 24/11/97 23/07/97
| Yucatdn 19/07/96 19/06/37 02/10/96 13/08/97 !

Zacatecas 18/07/97 12/06/97 04/12/97 2810597 ]

*CNA Unidad de Programas Rurales y Participacion Socal. Estadisucas internas de la Coordinacién de Descentralizacion
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1 tabla presenta un avance del 100 % en la suscripcidn de los Acuerdos de
yordinacion y las instancias de coordinacién en todas las entidades federativas, tanto
ira los programas hidroagricolas como para los no hidroagricolas.

1 este sentido, se observa un mayor grado de avance en la instrumentacion del
oceso en el afio de 1997, a raiz de las modificaciones a los instrumentos juridicos
vadas a cabo durante ese mismo afio.

Jrante 1897 se llevd a cabo la formalizacion con todos los estados, de los
strumentos juridicos para los programas hidroagricolas. Asi, para el periodo de mayo
julio de 1997, se fimaron 30 Acuerdos de Coordinacién con los estados, que operan
s programas hidroagricolas. En el caso del Estado de Tabasco, se firmo este tipo de
suerdo en julio de 1998,

1 el mismo afio se formalizaron la mayor parte de los compromisos con los gobiernos
statales para los programas no hidroagricolas, siendo en este sentido el afio mas
gnificativo para la suscripcion de los Acuerdos de Coordinacion y las instancias de
yordinacion, tanto para los programas hidroagricolas como para los no hidroagricolas.
n este sentido, fa tabla muestra con mayor claridad la situacion y consolidacion de los
cuerdos de Coordinacion y las instancias de coordinacion. Por otra parte, los Anexos y
cursos generales de los programas se presentan a continuacion.

4.3. Anexos de Ejecucion y Tecnicos y recursos derivados de su formalizacion

demas de la importancia que representa concretar los avances en la suscripcién de
s Acuerdos de Coordinacién y las instancias de coordinacion, la importancia de llevar
buenos términos la consolidacion del proceso, se determina a traves de la suscripcidn
> los Anexos de Ejecucion y Técnicos gue se consoliden anualmente.

s Anexos de Ejecucion y Técnicos, y los recursos derivados de su formalizacion, se
antean mas adelante en dos vertientes: para los programas hidroagricolas, y para los
» hidroagricolas, sin embargo, en el esquema general, de 1996 a 2000, se firmaron
JO Anexos de Ejecucidn, de los cuales el 46% correspondid a los programas
droagricolas y el 54% a los no hidroagricolas. En este mismo periodo se firmaron 689
nexos Técnicos, de los cuales el 4% correspondid a los programas hidroagricoias y
36% a los no hidroagricolas.

n términos generales la CNA ha aportado el 50% de los recursos ejercidos para la
ecucidon de los programas. En este sentido y para efectos de este andlisis, se
ynsideraron los recursos federales que fueron radicados a los gobiemos de los
stados en el periodo de 1996 a 2000.

“En ese periodo, fueron ministrados $2,586.3 millones que correspondieron a la
aportacidon de recursos federales por parte de CNA. Estos recursos fueron



radicados en las cuentas bancarias reportadas por los gobiernos de los estados

para apoyar la ejecucion de los programas descentralizados”.'®

Por ejemplo, 1a siguiente tabla representa las aportaciones federales para apoyar la
gjecucion de los programas. Del total de recursos radicados en el periodo, el 70%
correspondio a los programas hidroagricolas y ef 30% a los no hidroagricolas.

Recursos federales radicados por programa de 1996 a 2000.

{Milones de pesos)

PROGRAMAS RECURSOS RADICADOS
]
Hidroagricolas 1,794.2
Uso Eficiente del Agua v la Energia Eléctrica 314.8
Uso Pleno de la Infraestructura Hidroagricola 322.2
Rehabilitacién y Modemnizacién de Distritos de 570.8
Riego
Desarrollo Parcelario 506.4
No Hidroagricolas 8723
Agua Potable, Alcantarillade y Saneamiento en 837.8
Zonas Rurales
Agua Limpia 225
Control de Malezas Acuaticas en Cuerpos de 11.8
Agua
Total 2586.3
Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en 1,707.3
Zonas Urbanag

Estadisticas internas de la CNA,

La tabla muestra que la cantidad total, y la relativa a los programas no hidroagricolas,
no contempla al Programa de Agua Potable, Aicantarillado y Saneamiento en Zonas
Urbanas. Esta situacién ha sido considerada conveniente por parte del area encargada
de coordinar el proceso de descentralizacién, debido a que en el esquema de este
programa ha habido una variante en el modo de llevar a cabo la instrumentacion del
proceso, ya que dicho programa se maneja a través del area central correspondiente, y
a que su transferencia se efectla directamente por los organismos operadores en un
esquema diferente al manejado dentro del nuevo federalismo.

Por otra parte, con el fin de comprender con mas claridad el proceso de transferencia
de programas, funciones y recursos hacia las entidades federativas que promueve la
CNA, se analiza la situacion de los programas hidroagricolas, sus anexos y recursos

"MENA Coordinacion de Descentrakzacidn “Recursos radicados para los programas descentralizados, 1998-2000",

p 8
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ansferidos, a la vez que se plantea la situacidn general de cada programa,
osteriormente, se seguira con el mismo procedimiento para analizar los programas no
idroagricolas.

5. Programas hidroagricolas, sus anexos y recursos

| 10 de febrero de 1997 se firmd el Acuerdo entre CNA v SAGAR para conjuntar y
acer compatibles los programas hidroagricolas de CNA: Uso Eficiente del Agua y la
nergia Eléctrica; Uso Pleno de la Infraestructura Hidroagricola; Rehabilitacion y
lodernizacion de Distritos de Riego; y Desarrollo Parcelario, con los del Programa
lianza para el Campo a cargo de SAGAR.

-raiz de la separacidn de fos programas de la CNA, y la aprobacién del nuevo modelo
e Acuerdo de Coordinacion para los programas hidroagricolas, las Gerencias
.egionales y Estatales, concertaron y establecieron los compromisos con los gobiemnos
e los estados, mismos que se formalizaron y establecieron a través de la firma de los
cuerdos respectivos, los cuales fueron revisados por la Coordinacion de
'escentralizacion y validados por las areas juridicas correspondientes, con el dictamen
e congruencia al Convenio de Desarrolio Social emitido por parte de la SEDESOL y
utorizados por parte de SHCP y SECODAM, siguiendo de esta forma, el
rocedimiento formal para instrumentar el proceso de descentralizacion.

erivado de estos compromisos, para ejecutar los programas hidroagricolas de la CNA
n el esquema de la Alianza para el Campo, en cada entidad federativa se suscribié un
-onvenio Modificatorio al Contrato del Fideicomiso Fondo de Fomento Agropecuario
statal (FOFAE), mediante el cual se adecuo su patrimonio con las aportaciones de la
NA, se precisaron las obligaciones del fiduciario y la mecanica operativa.

Para atender conjuntamente a los usuarios y evitar la duplicidad de subsidios al
campo, la CNA suscribid dentro del marco del Programa Alianza para el Campo,
Acuerdos de Coordinacion con los gobiernos estatales. En éstos, se establece el
mecanismo de transferencia de los recursos federales, a través del Fideicomiso
Fondo de Fomento Agropecuario Estatal (FOFAE), constituido para tal efecto en
cada entidad federativa. De esta forma el FOFAE administra los recursos, l0s
productores son responsables de su aplicacion, y 1a CNA establece las normas a
sujetarse en cada programa, ademas de brindar el apoyo técnico requerido, vy [a
supervision y evaluacion de las acciones y obras realizadas. '®

n este esquema, el ejercicio de los recursos financieros que aporta la CNA para la
jecucion de los programas hidroagricolas por parte de los gobiernos estatales, son
jercidos por los productores y las decisiones son concentradas en el seno del Comité
écnico y el Subcomité Hidroagricola del FOFAE correspondiente a cada entidad
2derativa.

" “Evatuacion del proceso de descentralizacion, 2000” Op, Ci., p. 16
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El Convenio Modificatorio al Contrate del Fideicomiso referido, es el mismo que
astablecid los Subcomités Hidroagricolas como parte integrante de la mecanica
operativa. Por 1o tanto, dicho Convenio plantea las modificaciones para integrar los
programas hidroagricolas al esquema de la Alianza para el Campo vy establece dentro
de la mecanica operativa la integracion de los Subcomités Hidroagricolas.

Por otra parte, en lo referente a |a suscripcion de los Anexos de Ejecucion y Tecnicos
para estos programas, enseguida se plantea su situacion a lo largo del proceso de
descentralizacion

Anexos de Ejecucién y Técnicos

En 1997, la transferencia de recursos para los programas hidroagricolas se formalizd
mediante la suscripcidn dnicamente de Anexos Técnicos, tomando en cuenta que a
iravés de estos documentos se venian formalizando en el esquema de Alianza para el
Campo. 8in embargo, a partir del siguiente ejercicio se suscribieron Anexos de
Ejecucion y Técnicos. -

Durante 1987, se formalizaron y tramitaron ante la Gerencia de Programacion vy
Presupuesto de la GNA para la radicacion de recursos, un total de 77 Anexos Técnicos.
El 64% del fotal de los Anexos que se formalizaron en este afio corresponde a 14
estados, donde Baja California, Chihuahua, Guanajuato, Michoacan, Sinaloa, Sonora y
Ftamaulipas, ejecutaron los cuatro programas hidroagricolas, mientras los estados de
Colima, Chiapas, Hidalgo, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas, ejecutaron tres
programas de los cuatro contemplados como hidroagricolas.’®

En lo referente al Programa Uso Pleno de la Infraestructura Hidroagricola, se
suscribieron Anexos con 30 estados y para el Programa de Uso Eficiente del Agua v la
Energia Eléctrica con 20. Estos Anexos fueron suscritos entre los meses de mayo a
julic de 1997, debido a la necesidad de transferir los recursos con oportunidad para la
ejecucion de los pragramas.

En 1998, se suscribieron y tramitaron 85 Anexos de Ejecucion y 132 Anexos Técnicos,
este incremento en relacidén con el afic anterior se debié principalmente a la
formalizacion de compromisos con inversion especial para el pericdo de sequias y a los
compromisos establecidos de inversion anual, lo que ocasiond que con algunos
estados se suscribieran dos Anexos de Ejecucion para los Programas Uso Eficiente del
Agua y la Energia Elécirica y Uso Pleno de la infraestructura Hidroagricola.

Para 1999, se formalizaron 75 Anexos de Ejecucidon y 121 Anexos Técnicos, de los
cuales 18 Anexos de Ejecucion v 25 Anexos Técnicos son de caracter modificatorio del
presupuesto, debido a recursos adicionales que fueron autorizados.'®®

:gz CNA. Coordinacion de Descentralizacidn, "Anexos de Ejecucitn y Téenicos de 1996 a 20007, p 18
Ibidem
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1almente en el afio 2000 se formalizaron 62 Anexos de Ejecucion y 110 Anexos
chicos, mostrandose un ligero descenso en la formalizacion de éstos, a causa de que
bo en este afic menos Anexos de caracter modificatorio.

siguiente tabla representa el nimero de Anexos de Ejecucién y Técnicos suscritos
ualmente para cada programa hidroagricola, y el total de estos documentos dentro
| periodo que comprende este estudio.

Tabla de Anexos de Ejecucion y Técnicos suscritos para los programas
hidroagricolas

‘ ! Anexos de Ejecucién Anexos Técnicos

ROGRAMAS 1996 [ 1997 ; 1998 [ 1999 [ 2000 [ Total [ 1996 { 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | Total

50 Efieciente del

jua v la Energial 2 - 47 | 39 | 35 | 123 * 30 | 42 | 32 | 32 | 136

éctrica

30 Pleno de la

fraestructura 1 - - - 1 - 20 | 41 37 ] 33 | 1A

droagricola

shabilitacion vy

odernizacion de| - - 38 36 34 | 108 - 17 25 33 24 99

stritos de Riego

asarrollo

arcelario 1 - - - 1 - 10 | 24 19 1 21 74
Total 4 - 85 | 75 | 69 | 233 77 [ 132 | 121 | 110 | 440

adisticas intemas de 1a CNA

1 la tabla se aprecia de mejor forma la tendencia que ha seguido la formalizacidén de
5 Anexos de Ejecucion y Técnicos, ya que proporciona una vision integral tanto de los
1exos de Ejecucion, como de los Anexos Técnicos, lo cual facilita la comprension de
tendencia anual de éstos y la relacion que guardan enire si dichos programas en
estién de formalizacidon de compromisos.

2CUTS0s

or otra parte, en lo referente a los recursos transferidos para estos programas, 10s
oyos federales mostraron incrementos anuales importantes, principalmente en los
cursos destinados a las acciones de desarrollo parcelario y a la rehabilitacion y
odernizacion de los Distritos y Unidades de Riego

ara los programas hidroagricolas, la CNA de acuerdo con el calendario de gasto
torizado, tramito las Cuentas por Liquidar Certificadas, para la ministracion de los
CuUrsos presupuestales asignados a estos programas a favor de ios gobiernos de los
tados, mediante depositos en las cuentas de los fideicomisos.'™

1 1996, Unicamente se radicaron para estos programas $15.4 millones. En 1997, la
inistracién de recursos @ los gobiernos estatales, se iniciéd en el mes de agosto,

“Recurses radicados para los programas descentralizados, 1996-2000° Op. Cit . p. 8
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ransfiriendo $198.5 millones, en los nimeros de cuentas bancarias reportadas por los
:stados, para cada uno de los programas hidroagricolas, que representd un incremento
mportante en relacién con el afic anterior.

=n el ejercicio de 1998, la radicacidn de recursos inicid en el mes de junio y el monto
otal de aportaciones de la CNA para los programas hidroagricolas ascendié a $409.8
nillones, gue representd un incremento del 106%, en relacion con el ejercicio anterior.

2ara el ejercicio de 1999, se radicaron $586.5 millones para apoyar la ejecucion de los
yrogramas hidroagricolas, que representd un incremento del 43% en relacion con el
Ific anterior.

-inalmente para el afio 2000, los recursos radicados para estos programas alcanzaron
in total de 504. millones, lo cual representa una sensible baja del 14% en relacién con
3l monto de recursoes radicados en el afio anterior. Este es el primer afo en el que los
ecursos radicados fueron menores en relacion con el afio anterior, sin embargo, la cifra
2xacta de recursos radicados en este afio puede variar ligeramente, siendo confirmada
| par’sior8 de que se elabore Ia Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal del Ejercicio
2000.

-nseguida se presenta la tabla que ejemplifica la variacion y ministracion de recursos
omprendidos en el periodo en estudio proporcionando la estadistica por programa, afio
/ global, de recursos transferidos.

Tabla de recursos radicados por afio para los programas hidroagricolas

(Millones de Pesos)
Recursos Radicados
PROGRAMAS 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | *2000 | TOTAL
Uso Eficiente del Agua vy la{ 3.4{ 692 799| 789 834 314.8
Energia Eléctrica
Uso Pleno de la Infraestructura| 10.0| 29.31 74.6| 108.8 Q9.4 322.2
Hidroagricola

Rehabilitacion y Modernizacion -| 671} 141.8| 197.2| 164.7 570.8

de los Distritos de Riego

Desarrollo Parcelario 20] 329| 113.5] 201.5] 1565 506.4
TOTAL 15.41 198.5] 409.8| 586.5| 504.0 1,714.2

‘Cifras estimadas que seran definkias una vez que se elabore la Cuenta de la Hacienda Publica Federal gel Ejercicio 2000
NA Estadisticas nternas Coordinacion de Descentralizacidon

-Inalmente, en el esquema de la Alianza para el Campo, se estima que en el corto
lazo se Incorporen otros programas de la CNA, a efecto de incrementar el universo de
yrogramas descentralizados.
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1 otro sentido, con el fin de obtener un panorama mas completc acerca de las
tividades que son objeto de la descentralizacion de dichos programas, a continuacion
s presentan algunas histonas de éxito planteadas por la CNA, en las que se proyectan
junos aspectos de los programas y su situacién en el proceso de transferencia hacia
5 estados, sustentando la investigacion con algunos ejemplos.

5.1. Transferencia de los Distritos de Riego, Rehabilitacion y Modernizacion de
istritos de Riego y, Desarrolio Parcelario

ste apartado contempla de manera integral |a fransferencia de los Distritos de Riego,
le durante el periodo en estudio e! Gobierno Federal planted concluir al 100%,
lemas de la descentralizacion de los Programas de Rehabilitacion y Modernizacion de
s Distritos de Riego, y el de Desarrollo Parcelario.

establecimiento de los Distritos de Riego, se inicid en 1926 con la constitucion de la

omision Nacional de Irrigacion. Desde entonces y hasta 1989, el Gobierno Federal se
sponsabilizé de su operacidon, conservacion y administracion, sin la participacién de
$ usuanos en las inversiones, limitandolos solo a pagar cuotas por servicios segln la
gislacion vigente de esa época. Los recursos captados generalmente resultaban
suficientes y obligaban a la Federacion a complementarlos en cada ciclo agricola.'®

e esta manera, en 1989 la CNA establecié una politica orientada a que los costos de
| operacion, conservacion y administracion corrieran a cargo de los usuarios, previa
1 organizacion formal y legal. Se plantearon como objetivos principales del proceso: el
grar la autosuficiencia financiera, el mejor uso local de la infraestructura y los recursos
sponibles, la mayor productividad del agua y la tierra, y la participacidn de los
suarios en el ordenamiento y operacién de los programas y de las tomas de decision.
ara lo cual se definieron dos etapas para la Transferencia de Distritos de Riego:

« Primera.- La transferencia de |la operacion, conservacién y administracién de
las redes secundarias de canales y su equipo de apoyo.

« Segunda. La transferencia de la operacion, conservacion y administracion de
las redes primarias y su equipo de apoyo.’ ™

unado a estas acciones, se realizan dos programas de descentralizacion en materia
droagriccla en los Distritos de Riego del pais a cargo de los usuarios: el de
ehabilitacion y Modernizacion de Distritos de Riego (RMDRY) para cuya ejecucion se
Iscribié en 1996 un Convenic de Concertacion con la Asociacién Nacional de
suarios de Riego, A.C. (ANUR), en el que se sefiala la proporcion del 50% enfre CNA
la Asaciacion, en la inversion total de las acciones; y el Programa de Desarrollo
arcelario (PRODEP) el cual prevé a la inversion privada como agente promotor de la
iciencia de los sistemas de riego para hacerlos menos dependientes de los fondos

'CNA, Gerengia ge Distrtos y Umidades de Riego "Distritos de Riege”, p. 14
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ficiales, y la posibilidad de compartir inversicnes con usuarios y Gobiermno en el
wejoramiento y modernizacion de la infraestructura hidraulica.

in efemple de transferencia de los Distritos de Riego y de estos dos Programas, 10
epresenta el Distrito de Riego No. 18, Culiacan - Humaya- San Lorenzo.

-ste Distrito se establecio por Decreto Presidencial en 1852 y se localiza en la region
entral de la faja costera de Sinaloa. Se constituye de 16 mddulos, 3 presas de
Imacenamiento, 6 presas derivadoras, 4 plantas de bombeo, 97 pozos profundos, 17
igues, 448,518 kms. de canales principales y 3'412,547 kms. de secundarios, 1,019.3
ms. de drenes principales y 2'400,974 kms. de secundarios, y 2'614.58 kms. de
aminos. Ocupa parte de los municipios de Culiacan, Navolato, Mocorito, Angostura y
alvador Alvarado; y abarca 280°928 has., de las cuales, 164,317 pertenecen a
srrenos ejidales y 116.611 a la pequefia propiedad. Cuenta con 26,889 usuarios, de los
uales, 20,954 son ejidatarios y 5,935 a pequefios propietarios.’""

Jentro de los principales problemas que presenta el Distrito, se encuentra el deterioro
e las estructuras de canales por falta de mantenimiento, la Rehabilitacién de caminos
e terraceria, el desazolve de la red mayor de drenaje, pérdidas de agua en su
onduccién por la red general, el requerimiento de nuevos equipos y maquinaria para la
onservacion normal del sistema, la instalacion y operacién de una esiructura de
nedicion en la red de canales y a nivel parcelario, y la falta de capacidad del canal
rincipal Humaya.

\nte estas circunstancias, durante el periodo de 1995 a 1998 y como parte del
rograma Rehabilitacion y Modernizacién de los Distritos de Riego (PMRDR), se
trodujeron nuevas tecnologias como la instalacion de estaciones agroclimatologicas y
istemas de registro de datos en las redes, ambos aportadores de informacion precisa
obre la dotacion y canalizacion de agua, y su impacto en los cultivos.

‘ambién, se modernizaron regaderas interparcelarias entubadas y revestidas,
ieneficiando a 430 hectareas; ademas de lograr un ahorro probado de agua del 40%.
-stas obras aunadas a los 14 kms de redes existentes, lograron incorporar beneficios a
inas 2,200 hectareas. También se prevé introducir a corto plazo la instalacion de
nedidores de aforo en los puntos de control de cada seccion {(de garganta larga)
onectados a una computadora que registrara datos precisos del volumen hidraulico
onducido por lateral, coadyuvando asi a las actividades de operacion y regulacién, v a
3 dotacidon equitativa entre los diversos usuarios. Asimismo, se prevé la instalacion de
stalizadores volumétricos para registrar datos del gasto real por parcela, enterando al
roductor del agua que se le entrega, y como consecuencia, sujetario a la cuota.’ '

Jentro de estas experiencias de trabajo ha sido de gran importancia, la organizacién
ygrada por los usuarios, lo cual les ha permitido el acceso a otros apoyos en sus
ictividades agricolas, tales como las facilidades para adguirir equipos y materiales de

! CNA, Coordinacion de Descentralizacion "Historias de éxito del Estado de Sinaloa” 1999
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gacion y fertlizacion que convengan mas, entre las que destacan las tuberias con
mpuertas o riego por goteo. El apoyo radica en el tiempo a pagar que es de diez
0s con una tasa cero de interés, considerando solo un incremento por inflacion.

m respecto al Programa de Desarrollo Parcelario (PRODEP), se han obtenido
mbién importantes avances, partiendo del criterio en el cual se da un total apoyo
znico de CNA a las Asociaciones Civiles y su personal operativo y del financiamiento
r parte de CNA del 100% de los proyectos de las obras de mejora de redes
erparcelarias con cobertura de 80 a 500 hectareas.

imbién se& previeron en el Programa acciones prioritarias dentro de las parcelas como:
revestimiento y entubado de regaderas internas, instalacién de sistemas de riego
esurizado, goteo y microaspersion, nivelacion de terrenos agricolas, instalacion de
tructuras de medicién, mejoramientc del drenaje parcelario, © rebombeo de
cedentes hidraulicos para su reutilizacion. Las obras son financiadas por los usuarios
100% a través de sus propios fondos o con créditos de la banca nacional. La
lquisicién y recuperacién de inversiones de equipos y materiales se realiza con |a
ermediacion de la CNA, con un esquema similar al de las redes interparcelarias.'"

| consolidacidn del proceso de transferencia del Distrito de Riego 010, Culiacan-
imaya-San lLorenzo, incluyendo sus programas de apoyo, se presentd como un
>delo de descentralizacion de la CNA en el que participaron los usuarios organizados
as autoridades locales, y que permite importantes avances en su modernizacién y la
lizacion de la tecnologia de punia en sus sistemas de riego, repercutiendo en el uso
cional y eficiente de los recursos hidroagricolas, y por consiguiente, en incrementos
) la productividad.

pesar del establecimiento del nuevo esquema, aln persisten problemas de
ganizacion entre los usuarios y el logro de la autosuficiencia financiera. Sin embargo,
- ha detectado un ascendente nivel de participacion de los productores, lograndose a
fecha transferir cerca del 94% de la superficie de los 81 Distritos de Riego existentes
) la Republica, y casi la totalidad de los ubicados en el Estado de Sinaloa, lo cual
presenta casi el cumplimiento total de los parametros contemplados por la CNA.

or otra parte, en el siguiente apartado se presenta la situacion en la que se
icuentran los otros dos programas hidroagricolas: Uso Eficiente del Agua vy Ia Energia
éctrica y Uso pleno de la Infraestructura Hidroagricola.

5.2. Uso Eficiente del Agua y la Energia Eléctrica y, Uso Pleno de la
fraestructura Hidroagricola

1 relacion con el uso eficiente del agua y la energia eléctrica y el uso pleno de la
fraestructura  hidroagricola, la CNA en estrecha coordinacién con autoridades
tatales y usuarios, instrumenté una estrategia en el marco de la descentralizacion,
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jue permite por un lado: construir, rehabilitar, complementar, ampliar y moderizar las
bras de captacion, conduccidn y distribucion del agua, y por ofro, propiciar el
endimiento optimo de pozos y equipos, el ahorro de agua vy la energia eléctrica,

.a estrategia se basd iniclalmente en la promocidn de acciones para agrupar formal y
uridicamente a los usuarios, con el objeto de crear la base de la transferencia de
ecursos y la administracion, operacion y conservacion de la infraestructura.

’ara canalizar ordenadamente las acciones previstas en la estrategia, se
nstrumentarcn dos programas en la materia: el de Uso Pleno de Infraestructura
didroagricola, y el de Uso Eficiente del Agua y la Energia Eléctrica. Con el primero se
yretende eficientar ef uso de las pequefas obras de infraestructura, a fravés del
liagnodstico y solucion técnica de su operacion e impactoe productive, con la
»articipacién de los diversos actores del sector agropecuarnio. Con el segundo, se prevé
iada la creciente demanda de agua para las necesidades de la poblaciéon y de las
ictividades productivas, proteger el recurso a través de la instrumentacién de acciones
)ara su uso mas eficiente en el riego y del. consumo de energia en su extraccion,
:oadyuve:r;go a mejorar los ingresos de los productores al abaratar los costos de estos
NsSUMos.

-n este sentido es importante resaltar que las organizaciones, empresas, sociedades
iviles 0 mercantiles de productores, los ejidatarios, colonos, pequefios productores o
somuneros, es decir, personas fisicas y morales interesadas, pudieron disponer de los
ecurses, para mejorar plantas de bombeo, equipo electromecanico, de acuerdo al
amafio de los predios establecido por el Consejo Estatal Agropecuario, otorgando
srioridad a los productores con superficie maxima de 30 hectareas.

ara tener un panorama mas claro de la situacién de estos programas, la CNA publicd
as acciones exitosas realizadas en el Estado de Zacatecas.

-n este estado, durante 1999 se comprometieron recursos federales, estatales y de los
1suarios para continuar la rehabilitacion de 6 Unidades de Riego y Desarrollo Rural
URDERALES), también se mejoraron sistemas de riego, y se repararon caminos y
=structuras de protecciéon. En conjunto, las obras beneficiaron 950 hectareas. y 270
sroductores Por otro lado, se realizd con la participacion de los usuarios una obra de
Jerivacion para aprovechar parte de las aguas urbanas tratadas en ¢l riego de cultivos
estringidos (avena, alfalfa y cebada para forraje. También se rehabilitaron e instalaron
2quIpos electromecanicos de bombeo, se cambiaron sistemas de bombeo accionados
sor motor de combustidon intema a motor eléctrico, se instalaron medidores
volumétricos, sistemas de riego de multipuertas en las parcelas, y tuberia de
sonduccidn interparcelaria.’™®

Fstos resultados obtenidos permitieron diversificar los programas def cuftivo del ciclo, y
repercutieron en ¢l abatimiento de costos de produccidn y de desperdicio hidraulico,

“ CNA Coordinacion de Descentralizacion, "Histonas de exito en @l Estado de Zacatecas” 1999
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jado en los rendimientos de los cultivos, En este sentido, los logros alcanzados por
srogramas han sido relevantes, sobre todo en los en las Unidades de Riego y
arrollo Rural, abarcande el 80% de la superficie de riego vy temporal de la entidad.
otro lado, también se logrd introducir nuevas tecnologias de riego que permiten ei
10 ¥ mejor aprovechamiento del agua, y el incremento de Ja productividad agricola.

s Ambito Nacional

otra parte, en el ambito nacional se observd la recuperacion de un importante
men anual de agua por la disminucion de pérdidas en su conduccidn vy riego; un
+ aumento de la capacidad operativa de las Unidades de Riego y Desarrolio Rural
ritas en los programas, un mayor grado de organizacion de los usuarios, y de éstos
fas autoridades, una mejor administracion del agua, y una mayor diversificacion e
nsificacién de cultivos, con altos rendimientos y mejor calidad de las cosechas.

1 respecto a la atencion de los pozos y sus sistemas de bombeo, se observd el
emento de su eficiencia electromecanica, pasando del 39% al 60%, lo que permite
ahotro aproximado del 36% del consumo de energia eléctrica, y un mayor
ovechamiento hidraulico en las mismas superficies de riego. El ahorro en términos
netarios, significd $114 millones de pesos para los usuarios, y de 162 millones para
Zomision Federal de Electricidad (CFE), como subsidiaria de la tarifa 09 aplicada af
18UMG en sistemas de riege por bombeo. También, en el esquema de Ja Alianza para
Zampo se invirtié un total de $858 miilones de pesos en ambos programas y en todo
pais, los beneficios alcanzados se han vertido en 81,653 familias y 177,340

ctareas.''®

s avances logrados a la fecha han sido importantes, sin embargo, €s necesario
intener continuidad en estos programas. La importancia de estos dos programas
lica en promover el ahorro del agua y la energia eléctrica, reducir costos, incrementar
productividad agricofa, os ingresos de los productores y el aprovechamiento de
ursos, ademas del desarrollo de la infraestructura hidroagricola. Por estas razones
indispensable coordinar acciones tanto del Gobierno Federal, los gobiernos estatales
0s usuarios de ios servicios, a la vez que se ha puesto de manifiesto a través de los
ros alcanzados, que el trabajo realizado dentro del esquema de la Alianza para el
impo, ha sido una herramienta eficiente en ia coordinacion de los programas propios
| sector agricultura, con los que disponen del uso de los recursos hidraulicos.

almente, se analiza la situacion de los Distritos de Temporal Tecnificado, que
rresponde también, al proceso de descentralizacidn perteneciente al subsector

Iroagricola.

tidem
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3.5.3. Distritos de temporal tecnificado

-os Distritos de Temperal Tecnificado (DTT) se encuentran ubicados en las planicies
lel iropico himedo y subhimedo del pais y se caracterizan por tener altas
orecipitaciones anuales del orden de 1,700 mm en promedio. En nuestro pais, el trépico
Wimedo abarca toda la franja del Golfo de México v la regidon sureste del pais, que
comprende el 23% del territorio nacional, es decir, mas de 46 millones de hectareas, de
as cuales 7.5 millones se consideran de buen potencial agropecuario.*"’

=ntre los problemas mas imporiantes que se presentan en los Distritos de Temporal
Tecnificado se incluye el de las lluvias de alta intensidad en estas areas, ocasionando
a inundacidn de los terrenos de cultivo durante la mayor parte del afio, un fuerte
teterioro de la infraestructura hidroagricola y de las vias de comunicacion, impidiendo
=l libre ftransito de la poblacion, la salida de productos agropecuarios y el
abastecimiento de sérvicios basicos.

Por otra parte, dentro del Programa se establecieron las siguientes lineas de accion:

+ [a organizacidén de los usuarios a través de la promocion, constitucion y
consotidacion de Asociaciones Civiles (A. C.), que es la figura juridica que les
permite a los usuarios participar de manera formal en la descentralizacion de
los DTT.

» Lla ftransferencia de la operacion, conservacion y administracion de la
infraestructura hidroagricola, maquinaria y equipo, a las organizaciones de
usuarios.

¢ El establecimiento de un sistema de aperiacion y recaudacion de cuotas por
los servicios de drenaje y vialidad.

+ La transferencia de tecnologia de preservacion de suelo y manejo del agua,
para mejorar la productividad y la conservacion de los recursos.

e Lainstrumentacion de un programa de capacitacidén a productores y técnicos,
paralelo al proceso de transferencia, para elevar la capacidad técnica,
administrativa y de gestion de las asociaciones civiles de usuarios y reforzar
las experiencias generadas durante este proceso.

« La adguisicién de maquinaria y equipo, congruente con el tipo y cantidad de
obra transferida a las asociaciones civiles de usuarios.

Con relacién a estos cbjetivos, actualmente se han transferido a las ascciaciones
civiles, Distritos de Temporal Tecnificado, donde los usuarios ya operan y conservan la

' CNA Gerencia de Distritos de Temperat Tecnificado. "Historias de éxito de los Distnitos de Temporal Tecrificado”
2000
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fraestructura hidroagricola transferida y ponen en marcha redes de comunicacion con
$ gobiernos federal, estatal y municipal.

on respecto al manejo del agua y preservacion del suelo, los beneficios derivados de
5 actividades realizadas por las asociaciones civiles, se han visto reflejados en la
Isminucion progresiva de azolves y escurrimientos gue son los principales causantes
el deterioro de la infraestructura, en los niveles de productividad que se registran en
5 dreas donde se realizan dichos trabajos y en el incremento a la proteccién del
ntorno ecologico.

s resultados alcanzados han arrojado algunas cifras, donde se tienen constituidas 27
sociaciones civiles en 16 DTT con una cobertura de 2.2 millones de hectareas y que
grupan a 76,098 usuarios. Hasta 1999, la CNA ha suscrito confratos de transferencia
on 25 asociaciones civiles, que integran a 74,183 usuarios en una superficie de
108,828 hectareas en 15 Distritos. Este avance representa el 94% de la superficie
tal que acupan los 16 Distritos de Temporal Tecnificado.''®

inalmente, el aspecto que debe destacarse dentro de la situacién de los Distritos de
emporal Tecnificado vy su proceso de descentralizacion, gira entomo a la gradual
articipacion de los usuarios en las nuevas organizaciones, lo que representa [a
clusion de éstos, en algunos aspectos de planeacion de los programas ejecutados
entro de los Distritos de Temporal Tecnificado.

or otra parte, en io gue toca a los programas na hidroagricolas, cabe mencionar que
e seguird el mismo esquema que para los hidroagricolas vy a continuacion se describe
u situacion, iniciando con el esquema general relacionade a sus Anexos de Ejecucion
Técnicos y los recursos derivados de su formalizacién.

.6. Programas no hidroagricolas, sus anexos y recursos

ara estos programas, se continud con el esguema que la CNA venia utilizando en el
roceso de descentralizacion desde 1996, presentando algunas vanantes en 1o
sferente al Anexo de Ejecucion, documento que fue necesario adecuar para su
ymalizacién.

a situacién de los programas no hidroagricolas y las politicas establecidas para su
ansferencia hacia los estados, representa menos complejidad con retacidn a los
idroagricolas, debido a que su formalizacion siguid el esquema inicialmente planteado,
) que permitid menos adecuaciones al procedimiento para formalizar el proceso de
escentralizacion, de manera gue los Acuerdos de Coordinacion fuercn firmados con
dos los estados de forma mas rapida al no tener que modificar su formato, lo que si
ucedio con los programas hidroagricolas al incorporarlos al Programa Alianza para el
-ampo.

lidem
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Enseguida se presenta la tendencia de los programas no hidroagricolas en lo referente
a la suscripcion de los Anexos de Ejecucioén y Técnicos.

Anexos de Ejecucion y Técnicos

En relacion con los Anexos de Ejecucion y Técnicos para los programas no
hidroagricolas, durante 1996 se firmaron anicamente 15 Anexos de Ejecucion con los
estados de Guanajuatc, Jalisco, Distrito Federal, Querétaro y Yucatan, debido a que
practicamente fue el inicio del proceso y aln no se establecia el procedimiento y los
mecanismos para su desarrollo. En este sentido, los Anexos de Ejecucion firmados en
la mayoria de los casos no contaron con un Anexo Técnico en donde se detallaran las
acciones a realzar y se establecieran las metas y ejercicio de los recursos
correspondientes, situacidn que se considerd hasta 1997.

En 1997, se suscribieron 28 Anexos de Ejecucién y 31 Anexos Técnicos con 18
estados para los programas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales, Agua
Limpia, y Control de Malezas Acuaticas en Cuerpos de Agua.

En 1998, se suscribieron 58 Anexos de Ejecucion y 63 Anexos Técnicos. De estos
ulimos, 9 son de cardcter modificatorio a consecuencia de las adecuaciones
presupuestarias. En ese afio, se formalizaron compromisos con 20 estados tomando en
cuenta los avances y consolidacion que tomaba el proceso de descentralizacion. En los
estados de Aguascalientes, Guanajuato, Jalisco, Querétaro, y Zacatecas, se firmaron
Anexos para tres programas hidroagricolas; en 18 estados se establecieron
compromisos para la ejecucién de dos programas; y con siete estados compromisos
para ejecutar un solo programa.”

Ademas, con cinco estados se firmaron Anexos Modificatorios para el Programa de
Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales y con cuatro estados el Programa de
Agua Limpia.

En 1999, se suscribieron 71 Anexos de Ejecucian y 82 Técnicos, de los cuales 10 son
de cardcter modificatorio, a consecuencia de la ampliacion de recursos y por
reprogramacion de compromisos.

Para el afio 2000 se suscribieron un total de 108 Anexos de Ejecucidn y 73 Anexos
Téenicos, de fos cuales 15 de Ejecucidn y 11 Técnicos fueron modificatorios. Con 15
entidades federativas se firmaron Anexos Modificatorios para el Programa de Agua
Potable y Saneamiento en Zonas Rurales y con tres estados se suscribieron Anexos de
Cancelacién para el Programa de Agua Limpia.'?’

Ei total de Anexos de Ejecucion y Tecnicos presenta un numero importante de Anexos
modificatorios, lo que representa todavia y sobre todo a raiz del nimero de Anexos
modificatorios que se presentaron durante el afio 2000, que la consclidacidon de estos

" “Anexos de Ejecucion y Tecrucos de 1996 a 2000" Qp Cit.p 20
T Idem
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cumentos no representa la conclusidon en si de la transferencia de ios recursos hacia
i estados y muestra a la vez, la necesidad de afinar el procedimiento establecido para
gjecucion de los programas y recursos transferidos

ra tener una apreciacion mas clara de la tendencia que ha seguido la suscripcion de
; Anexos de Ejecucion y Técnicos, se presenta la tabla que muestra dicha suscripcion
rante los afios del pericdo que abarca este estudio, proporcionando la informacién
rrespondiente a cada programa, a la vez que los presenta de manera conjunta.

Tabla de Anexos de Ejecucion y Técnicos suscritos para los programas no
Hidroagricolas

Anexos de Ejecucién Anexos Técnicos
ROGRAMAS 1996 | 1997|1998 | 1999 | 2000 | Total | 1996 [ 1997 | 1998 | 19991 2000 | Total
jua Potable,
cantanllado  y| R ; - 32| 30 . . ) _ . .

ineamiento  en
ynas Urbanas
jua Potable vy
aneamiento  en 4 11 32 38 | 46 | 131 * 11 32 38 | 43 | 124
mas Rurales

Jua Limpia 4 17 | 26 ) 33 ] 30 | 110 > 18 | 25 | 31 30 | 104
ntrol de
alezas acudticas -
| cuerpos  de 3 T ) ) h 3 2 6 13 ) 21
jua

Total " 28 | 58 | 71 | 108 | 276 * 3 63 | B2 | 73 | 249

> se firmaron Anexos Técnicos. En algunos casos, se incorporé una relacidn de actividades, costos y metas del programa
respondiente. CNA. Estadisticas idernas  Coordinacién de Descentralizacion.

| tabla presentada muestra claramente cual ha sido la tendencia que ha llevado el
sceso de descentralizacion, a la vez que gjemplifica de que forma se han manejado
5 programas. Un ejemplo de esta situacidon se muestra al observar el aumento
jnificative que se tuvo en la suscripcién total de Anexos de Ejecucion en el afio 2000,
consecuencia de la incorporacién a este esquema, de! Programa de Agua Potable,
cantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas.

spués de examinar la tendencia en la suscripcion de los Anexos de Ejecucion y
cnicos para los programas no hidroagricolas durante los afios del 96 al 2000, se
aliza el moto de los recursos transferidos.

2CUrS0s
srante 1996, se transfirieron $27.6 millones para apoyar la ejecucion de tales
cgramas, de acuerdo al procedimiento autorizado por la SHCP. En 1997, la

insferencia de recursos se inicié en el mes de agosto y se depositaron los montos
ra cada programa en las cuentas bancarias registradas por cada entidad federativa.
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n este ejericio se radicaron $49.1 millones para apoyar la ejecucion de los
rogramas, que representd un incremento de 78% en relacion con el afio anterior.

0s recursos para 1998 alcanzaron un manto de $124.8 millones, lo cual representod un
cremento del 153% en relacion con el ejercicio anterior. Durante 19€9, los recursos
ueron de $319.3 millones para la ejecucion de estos programas, y representaron un
icremento del 156% en comparacion con el afio anterior, destacando los apoyos
analizados &l Programa de Agua Potable, Aicantarilado y Saneamiento en Zonas
urales, debido a fos recursos de crédito externo contratados con el Banco
nteramericanc de Desarrollo, lo que permitié incrementar los recursos para desamollar
icciones inherentes al programa.

'inalmente, para el afic 2000, se radicaron $351.3 millones en apoyo a la ejecucion de
stos programas, que representd un incremento del 10%, en relacién con el ejercicio
nterior. Asimismo, se radicaron $203.0 millones para el Programa de Agua Potable,
lcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas.'?

s preciso aclarar que al igual que con los programas hidroagricolas, el monto de
ecursos radicados en el afto 2000 puede sufrir modificaciones, por to tanto, las cifras
resentadas son aproximadas y obtenidas segun informacion del control Hevado a cabo
or la CNA, determinidndose las cifras exactas en la Cuenta de la Hacienda Pdblica
-ederal del Ejercicio 2000.

a siguiente tabla presenta con mayor claridad los recursos transferides para los

rogramas no hidroagricolas de forma individual y globalmente, a la vez que presentan
)s recursos radicados por afio.

Tabla de recursos radicados por afo para los programas no hidroagricolas

(Millones de Pesos)

Recursos Radicados
PROGRAMAS 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | *2000 | TOTAL
Agua Potable, Alcantarillado| 424.8| 547.8| 315.6| 216.0| 203.0] 1707.3
y Saneamiento en Zonas
Urbanas
Agua Potable, Alcantarillado 244| 43.2) 1205| 306.7; 343.0 837.8
y Saneamiento en Zonas

Rurales

Agua Limpia 0.5 2.1 3.5 8.1 8.3 22.5
Control de Malezas 2.7 3.8 0.8 4.5 0 11.8
Acuaticas en Cuerpos de

Agua

TOTAL 452 .4 597 | 440.4| 535.3| 554.3] 2579.4

sdras estmadas que seran defindas una vez que se elabore 12 Cuenta de la Hagienda Pyublica Federal del Ejercicic 2000
NA, Estadisticas mternas, Coordinacion de Descentralizacién

¥ "Recursos ragcados para los programas descentraizados, 1988 a 2000° Op Cit.p 9
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ara ¢l Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas,
2 transfirieron en el periodo a los gobiernos estatales $1,707.3 millones, los cuales se
ercieron a través de los organismos operadores prestadores de los servicios, De esta
ianera, sumando esta cantidad con la de los demas programas manejados en ¢l
squema del Nuevo Federalismo, el total de los recursos radicados para estos
‘ogramas suma un total de $2579.4 miliones, y sin contarlo de $872.1 millones.

n este programa la CNA establece la normatividad y proporciona los recursos, asi
xmo la asistencia técnica a las autoridades estatales y municipales. Los ejecutores del
rograma son los organismos operadores, ejerciendo los recursos mediante el marco
ormativo autorizado por la SHCP, a través de BANOBRAS comp institucion financiera
nte estos organismos y como agente financiero de los recursos externos.'*

| analisis de los programas a través de la tendencia que siguieron en el pericdo en
studio, es la principal herramienta para conocer hasta que punto la descentralizacion
e la CNA se ha llevado a cabo ordenadamente y en que ha consistido [a transferencia
2 los programas y la formalizacién de acciones que dieron la pauta para establecer la
peratividad de éstos. Por lo tanto, la descentralizacidon de los programas basandose en
ste principio, muestra por medio de la suscripcion de los Anexos de Ejecucion vy
écnicos, que ha tenido una tendencia favorable desde su inicio, que se refleja en el
umento de recursos transferidos y en la suscripcion de los Anexos, a través de |a
smparacion del inicio del proceso en 1996 vy los resultados obtenidos para el 2000,

or otra parte, siguiendo el esquema de investigacion de los programas hidroagricolas.
> presentan a continuacién los aspectos que la CNA ha mostrado dentro de fos mas
estacados en el proceso de descentralizacién de los programas no hidroagricolas.

.6.1. Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas y Rurales

entro de los programas n¢ hidroagricolas, los Programas de Agua Potable,
lcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas y Rurales, son los mas importantes
abido a la prioridad de proporcionar estos servicios, al ser elementos indispensables
" la salud, higiene y por consiguiente en la calidad de vida de las personas, sin
mbargo, proporcionar el servicio de forma eficiente resulta en la actualidad un
roblema dificii de solucionar

| hacer referencia a la problematica que presenta cubrir el servicio de agua potable,
lcantarillado y saneamiento tanto de zonas urbanas como rurales de todo el pais, s
ecesario contemplar la capacidad de cobertura del servicio observando a la vez el
‘ecimiento poblacional.

a poblacién en nuestro pais sigue en crecimiento a una tasa cercana al 1.8 % anuai,
n funcidon de esta situacion se requiere continuar con los esfuerzos necesarios que

* Inidom
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COBERTURA DE SERVICIO DE AGUA POTABLE POR
TAMANO DE LOCALIDAD 1999

AMANO DE LA NUMERG POBLACION MILLONES DE HABITANTES PORCENTAJE
LOCALIDAD DE TOTAL GON SIN DE
{Habitantes) LOCALIDADES SERVICIO SERVICIO COBERTURA

1y2ww. 94,288 609,650 225,839 383,810 37.0
1-69 57,017 2,168,702 934,203 264,500 425
100-499 33426 8,460,271 4844313 3,635,958 571
500-999 8,537 6,347,784 4,447,295 1,500,488 701
1,000-1,899 4,277 6.257,311 4,909,556 1,347,756 78.5
2,000-2,498 766 1,820,695 1,545,463 275,203 849
Subtatal Rural 198,311 25,714,413 16,906,699 6,807,714 65.7

2,500-4,393 1,457 5,337,461 4,620,121 717,340 86.6 |

5,000-9,999 665 4,961,267 4,504,181 457,086 908 !
10.000-14,999 224 2,914,239 2,671,076 243,163 917
15,000-19,958 108 1,985,992 1,846,287 138,705 93.0
20,000-49,999 204 6,565,075 B,060.515 504,560 92.3
iudades Medias 2,658 21,764,035 19,702,180 2,061,856 90.5
50,000-99,999 61 4,636,290 4,446,244 190,047 95.9
00,000-499,999 80 20,254,919 19,644,801 650,118 96.8
00.060-999,959 | 21 4,703,185 14,264 853 438,332 97.0
.000,000 y mas 7 10,176,617 15,022,070 148,547 855
udades Grandes 169 49,805,012 48,377,968 1,427,044 971
ubtotal Urbana 2,827 71,569,047 68,080,147 3,488,900 95.1

Total | 201,138 | 97,263,460 | 84986846 |  12,206614 | 87.4 |

adistica;Tnternas de CNA /Sistema Nacional de Informacion

» esta forma, las mayores coberturas se aprecian en las zonas urbanas, en donde el
rcentaje promedio fue de 95% vy que representa el mayor nimero de pobladores. En
s localidades menores de 2,500 habitantes, en donde se localizan 25.7 millones de
bitantes, el promedic de coberiura de setvicios representd el 66%; la dispersidn de la
blacién sigue siendo un factor principal que dificulta dotar de servicios de agua
table y también de alcantariilado.

~antarillado

1 io que respecta al alcantarillado, de la poblacion nacional (97.3 millones de
bitantes), se tiene que 71.1 millones cuentan con el servicio (73.1%). Durante 1999
s inversiones realizadas permitieron beneficiar a 376 mil viviendas con una poblacidn
1.7 millones de habitantes.'®

1 la siguiente tabla, se puede apreciar la tendencia en relacién a la cobertura del
rvicio de alcantarillado, tanto en zonas urbanas como rurales. Las estadisticas
sporcionadas en la tabla muestran la cobertura del servicio de alcantarillado, de
uerdo con el tamafio de la localidad con base en el nimero de habitantes.

imbién, de acuerdo con los datos contenidos en la tabla, se muestra que la cobertura
| servicio es mas completa en las ciudades con mayor nimero de habitantes y menos
ciente en las zonas rurales.

Iyigem




COBERTURA DEL SERVICIO DE ALCANTARILLADO POR
TAMANO DE LOCALIDAD 1999

TAMARO DE LA NOMERG MILLONES DE HABITANTES PORCENTAJE
LOCALIDAD DE POmLrGioN CoN SIN DE
{Habitantes) LOCALIDADES SERVICIO SERVICIO COBERTURA

Ty 2 viv, 54268 B6.650 156,354 "3E0.295 26.1
.65 57017 2,198,702 255641 1743063 207

T fo0498 T 33476 8480271 3116195 5.364.146 350

TEoOes g5y 5.317 784 5.145.658 4.202 128 333
T1000°1,098 4277 6.257.311 2.740,378 3.516.334 a8 )
2.000-2.499 766 1,820,605 550,301 870304 520

Subtotal Rural 198,511 55,714,413 5,560,146 17136267 CCE |
2.5004.999 1457 5,337,461 3,224,350 2115.111 804
5,000-5.999 665 4.061.267 T3.546.269 1414598 R
10.600-14,999 504 3614239 5.343.653 570.786 04
15,000-10.062 108 7 985,002 1.644,765 381507 828

50,000-49.558 204 %.565,075 5.643.614 521,950 860

Siudades Medias 5558 31,764,085 16.402.654 5,361 381 754

50,000-95.555 61 2.636,290 4106375 530,016 85

700,000-499 698 &0 50,204,919 T8.660.422 1,634 408 518,

500.000-999.959 21 4703185 13.635.048 1068138 w7

1,000,000 y mas 7 0170617 9.750.624 310,593 9.0

iudades Grandes 169 49,805,012 46,161,368 3,643 644 E_lg.?

Sublotal Urbana 7527 71,569,047 52,564,022 5,005,025 574

Total | 201138 | 57 263,460] 71.132.168] 26051292 734 ]

adistcas Internas de GNA /Sistemna Nacional de Informacidn)

n ciudades medias, 16.4 millones de pobladores cuentan con servicio de alcantarillado
e un total de 21.8 millones, lo que representa una cobertura del 75%. En ciudades con
1as de 50,000 habitantes, 46.2 millones cuentan con servicio de alcantarillado que
quivale al 93%. La cobertura en las zonas rurales es del 33.3%, lo que representa que
6 millones de habitantes de los 25.7 de estas zonas, cuentan con servicio de
Icantarillado o algln tipo de saneamiento.'®

e acuerdo con las estadisticas presentadas, los Programas de Agua Potable,
Icantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas y Rurales, requieren de grandes
sfuerzos no solamente por parte del Gobierno Federal, sino de los gobiernos
statales, municipales, los usuarios de los servicios y de la participacién privada, debido
que son servicios indispensables para foda la poblacion. Esta situacion se refleja
ambien en los recursos destinados por parte del Gobierno Federal hacia estos
regramas, ya que a diferencia de los demas programas, a éstos se destinan mas
2CUrsos.

.6.2. Agua Limpia

or otra parte, en lo referente al Programa Agua Limpia, la CNA, en coordinacidn con la
ecretaria de Salud, y con las instituciones estatales, instrtumentaron y ejecutan el
rograma. Este consiste en garantizar que el agua destinada al consumo humano,
umpla con las normas de calidad bacteriolégicas v este desinfectada, ademas con los

* ibidem
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andares minimos para los diversos usos a que se destina y contribuir al saneamiento
:gral de cuencas para coadyuvar al cuidado de la salud y elevar la calidad de vida de
oblacion, ademas disminuir fa contaminacion de los cuerpos de agua del pais. La
rategia para llevar a cabo estos propdsitos se basa en la ampliacién y fortalecimiento
fa cobertura de desinfeccidn del agua, asi como en la aplicacién de operativos
‘males, preventivos y emergentes.

fo que se refiere a la descentralizacion de funciones en la materia hacia los
siernos estatales, ésta se realiza sin disminuir la atribucién a la autoridad federal
no ente normativo y supervisor de las acciones.

acuerdo con lo establecido para dicho Programa, a los gobiernos municipales y
atales, les corresponde realizar las siguientes acciones:

« \Vigilar que la legistacién estaial 0 municipal en la materia sea cumplida.

+ Brindar apoyo técnico, econdmico e institucional a organismos operadores,
industrias y agricultores, para el cumplimientc de la Ley y el uso eficiente del
agua.

» Realizar la desinfeccion del agua para consumo humano, en todos los
sistemas de abastecimiento y distribucién, y en su caso, realizar las
gestiones correspondientes para promaver la implantacién de sistemas para
potabilizar el agua en las localidades.

¢ Vigilar los niveles de cloracién vy el abasto oporiuno de reactivos, para
garantizar la calidad del agua.

« Realizar cobras de proteccion de las fuentes de abasto y distribucion
hidraulica.

» Mantener, conservar y operar las redes de drenaje, y en su caso, apoyar la
construccion de letrinas en las localidades con falta del servicio.

+ Realizar las concertaciones necesarias para impulsar el fratamiento de aguas
residuales en los municipios que lo requieran.

+ Difundir las medidas basicas de prevencion que la poblacién debe conocer y
practicar, 2

este sentido, se observa que las acciones que corresponden a los gobiernos
atales y municipales, estan bien delimitadas, respetando sobre todo lo que le
mpete a la autoridad federal en cuestion de normatividad y supervision.

ntro de las acciones ejecutadas en este Programa, se expone el ejemplo de las
siones llevadas a cabo en los estados de Yucatan y Zacatecas, donde la ejecucién
el programa descentralizado ha arrojado importantes resultados.

Yucatan, con una inversion federal de $237.7miles y la reciproca del Gobigrno del
ado por $588.7miles, se canalizaron recursos para: rehabilitar 112 bombas
sificadoras, logrando la cloracion de 43 m3/seg., beneficiando a 228,054 habitantes,

CNA Gerencia de Agua Limpis "Histonas de Exito en 10s estados de Yucatdn y Zacatecas” 1999



sentados en 117 localidades. También se les dotd de reactivos para desinfeccion, se
aalizé en 373 localidades el monitoreo de cloro residual fibre de sus flujos, v se
fectuaron 29 operativos preventivos. Mientras que en Zacatecas, con una inversion
ompartida de $129.3 miles, donde la CNA aporto $84.6 miles, se canalizaron recursos
ara: la dotacion de reactivos para desinfeccion de 40 localidades, el monitoreo de
loro residual libre en 150 localidades, vy 1a deteccidon y control de descargas residuales
le origen hospitalario.**

>abe resaltar que en ambos estados se logrd el abatimiento de casos de cdlera, lo que
epresenta un gran logro dentro de las acciones llevadas a cabo en estos dos estados.

.0s ejemplos de Yucatan y Zacatecas, representan en {érminos generales los
reneficios que se obtienen en el corto plazo, mediante la participacion de las
wtoridades locales y la poblacion en general, enseguida se plantea la situacion de este
3rograma en el ambito nacional.

=n el Ambito Nacional

=n este ambito, la aplicacion del programa ha permitido ampliar la cobertura de
jesinfeccion en 19,500 localidades, al realizar diagnbsticos, evaluaciones vy
-ecamendaciones para mejorar la eficiencia de remocion de contaminantes en las
slantas de tratamiento en operacion; efectuar el seguimiento de las descargas vertidas
3 cuerpos receptores distinfos del alcantarillado; actualizar el inventario de 24,516
manantiales, norias y pozos utilizados como fuentes de abastecimiento, avanzar en sus
rocesos de proteccion fisica y sanitaria, asi como en la vigilancia y de monitoreo
permanente de las superficies regadas con aguas residuales; efectuar la rehabilitacion,
reparacion y mantenimiento de equipos de desinfeccion; y ampliar su cobertura con el
suministro e instalacion de equipos hipocloradores electronicos. Asimismo, realizar
acciones preventivas para atender localidades de aito riesgo. ™

_as acciones ejecutadas en el ambito nacional, presentan avances importantes que
denotan una fuerte actividad que se desarrolla en dicho Programa, o que pone de
manifiesto que la descentraiizacion de funciones no ha obstaculizado las acciones, ya
que éstas estan sumamente ligadas a los logros realizados. Ademas, los ejemplos de
Yucatan y Zacatecas se pueden tomar como base para establecer que se han
propiciado importantes acciones en la ejecucion de dicho Programa, a la vez que
demuesiran que en ¢l corto plazo, los ejernplos de descentralizacion representan en
érminos generales, los beneficios obtenidos mediante la participacion de las
autoridades |ocales vy la poblacién en general.

Finalmente, se presenta el dltime Programa de los denominados como no
hidroagricolas, que trata sobre ef control de malezas acuaticas en cuerpos de agua.

** |bidem
! ibidem
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.3. Control de Malezas Acuaticas

2rograma Centrol de Malezas Acuaticas en Cuerpos de Agua, se orienta a combatir
excesivas poblaciones vegetales en cuerpos de agua y mantenertas en niveles
nejables, reduciendo su afectacion ecologica. El programa preve, posterior a su
pieza, realizar acciones de viglancia y mantenimiento con la participacién
anizada de lps usuarios, a fravés de asociaciones civiles como patronatos o comités.

Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento, vy la Ley General del Equilibric Ecologico
la Proteccién al Ambiente, establecen las atribuciones correspondientes a la
leracion para la prevencion y control de la contaminacion de las aguas nacionales; y
jalan la importancia del control y vigilancia de la maleza acudtica en cuerpos de
Ja naturales y artificiates.

Programa es ejecutado con la participacidén de los gobiernos estatales, fas
nunidades afectadas y la CNA, y establece dos tipos de acciones; de control y de
1servacion:

s principales objetivos son:

» Rescatar y mantener las condiciones bidticas de los cuerpos de agua,
preservando su flora y fauna silvestre.

+ Ampliar la vida y capacidad Otil de los cuerpos; y en su caso, iincrementar y
mantener el nivel flujo de canales y drenes, reduciendo sus costos de
operacién y mantenimiento.

» Reducir las pérdidas de agua por evapotranspiracion de (as plantas
acuaticas.

+ Eliminar los focos de proliferacion de insectos y de riesgo de transmision de
enfermedades.

« Coadyuvar en la promocion y desarrollo de la pesca riberefia; ademas de
facilitar la navegacién, y en su caso, el turismo ecolégic:o.1

| caso especifico de éxito en la realizacion del programa se presentd en la Presa ¢l
qgara, en el Estado de Aguascalientes.

detectar la magnitud de la infestacion de esta presa, la CNA inicid entre mayo y
osto de 1997, acciones para su limpieza con medios mecanicos de trituracion. La
ra se considerd exitosa por la amplia aceptacién de agricultores y habitantes de la
na, y por ser gjecutada en un tiempo relativamente corto. Una vez logrado el control
I lirio y previendo que la presa es un medio muy favorable para la rapida
roduccidn de esta macrofita, se evaluo el riesgo de reinfestacion por plantas
nsportadas en los escurrimientos fluviales o remanentes, requiriendo el
tablecimienio de acciones permanentes de control y mantenimiento. Para coordinar
, acciones se promovia con el gobierno estatal y la asociacion de usuarios, &l

“NA, Gerencia de Agua Limpia “Histonias de Exilo en el Estado de Aguascalientes”. 1999
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tablecimienic del Comité para la Evaluacion del Control v Mantenimiento de Lirio
:udtico para la Regeneracion y Saneamiento de la Presa ell Nidgara, el 27 de
wiembre de 1997. Posteriormente, la CNA y ef Gobiemo de Aguascalientes
tscribieron el 13 de abril de 1998, el Anexo de Ejecucion para su atencién con una
sortacion federal inicial de $ 200,000.00.1%

entro de las acciones exitosas efectuadas, destaca la extraccion de lirio en 25
wctareas reinfestadas, favoreciendo la penetracién de luz solar permitiendo restablecer
s procesos fotosintéticos algales, y con ello, la generacién de oxigeno, el ahorro de
jua por evaporacidon y transpiracion incrementando la disponibilidad del recurso, la
astruccidon del foco productor de mosquitos v de transmision de enfermedades
pidémicas beneficiando a las poblaciones aledafias, la mejora del aspecto ambiental y
stético de la presa y de las zonas aledarias, y finalmente 1a liberacion de la laguna del
00% de malezas acudticas, por lo que a pariir de 1998 se logrd el ahorro sustancial de
gua perdida por evaporacion. También el proceso de rehabilitacion de la calidad del
gua, permitié mejorar las condiciones para la vida silvestre acuéatica y de las aves
ligratorias.

‘n este ejemplo se observan los beneficios del programa para combatir y controlar la
aaleza acudtica, en el que participaron los goblemos estatales y los usuarios
irganizados en la realizacidon de acciones conjuntas para recuperar los ecosistemas vy
ictividades economicas de los cuerpos de agua afectados,

?ara cerrar este capitulo cabe resaltar un aspecto que resulta sobresaliente al observar
as historias de éxito publicadas por la CNA, en relacion con los programas gque son
bieto de la descentralizacion. En este sentido, sobresale la activa participacion que se
1a dado de los diversos actores que intervienen en este proceso, a consecuencia de ia
wanzada organizacion que se tiene de los usuarios de los servicios, su coordinacion
on la CNA vy los gobiernos estatales, dando cumplimiento a los objetivos generaies
lanteados, en el sentido de pretender llevar a ¢cabo el proceso de descentralizacion de
a CNA con el propésito de acercar las decisiones de Gobierno a los usuarios de los
servicios, promoviendo con esto su participacion. En este sentido, el estudio muestra
jue si se han acotado distancias entre e} Gobierno y la sociedad, al hacer coparticipe a
sta, de [as actividades que anteriormente (inicamente desempefiaba ef Gobiemno.

\si, las historias de éxito proporcionan importantes resultados para evaluar las
acciones realizadas dentro del procese de descentralizacion de la CNA, sin embargo,
on relacidn a la fluidez y efectiva instrumentacion del proceso, éstas resultan un
slemento poco confiable para poder establecer hasta que grado ha sido efectiva.

-n este caso las herramientas de investigacion para poder establecer la efectividad que
se ha tenido en la instrumentacion del proceso de descentralizacién, lo proporcionan la
ormalizacion de los compromisos entre la CNA y los gobiernos estatales para
lescentralizar los programas y funciones a cargo del Gobierno Federal, meadiante la
suseripoion de los Acuerdos de Coordinacion, las instancias de coordinacion entre los

* tydtom
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sos actores para manejar los programas, la suscripcion anual de los Anexos de
icion y Técnicos, tanto para los programas hidroagricolas como para los no
agricolas vy finaimente los recursos derivados de la formalizacion de estos
mentos, con lo cual se establece la puesta en marcha de acciones dentro de los

ramas descentralizados.

imente queda establecer a raiz de la investigacion de los eflementos que integran
capitulo, que la descentralizacién de la Comision Nacionai del Agua contempia
entes factores que determinan con mayor factibilidad su analisis y conduccion:

+  El marce de ia politica general de Gobierno
El contexto en el que se sitda dentro de la modernizacion del sector hidraulico

La deteminacion de acciones sectoriales susceptibles de descentralizar
&l marco normative para llevar a cabo transferencia de programas

» La instrumentacion del proceso de descentralizacion

» Las acciones efectuadas en cada programa descentralizado

este sentido el proceso de descentralizacion de la Comision Nacional del Agua es
erminado por multiples factores, que van desde la politica general en materia federal
:n materia hidraulica, las politicas para alcanzar e! desarrollo sustentable, la
dernizacion sectorial, Ja congruencia de acciones dentro del sector hidraulico con los
-amefros  establecidos en el proyecto nacional, el establecimiento del marco
julador para la puesta en marcha del proceso de descentralizacion y 1a evaluacion de

acciones efectuadas dentro de los programas descentralizados.

i



CONCLUSION

wrante el periodo de Gobierno del Presidente Emesto Zedilio, fa instrumentacién de
oliticas de renovacion del Sistema Federal a través del Programa para un Nuevo
ederalismo 1995-2000, se orientaron en algunos aspectos, a descongestionar las
ctividades de! nivel federal de Gobierno, a través de ia descentralizacién administrativa
mprendida dentro de la Administracién Pablica Federal.

'or medio de la revision del planteamiento del nuevo federalismo y el analisis de la
ituacion que guarda el Sistema Federal Mexicano, se puede concluir en primer
drmino, que este nueve esquema no plantea una transformacién efectiva del
zderalismo mexicano, debido a que como lo menciona Jacinto Faya Viesca, al cual cité
| abordar el tema en la investigacion, un nuevo federalismo necesariamente requiere
e transformaciones a su esquema juridico-politico, mediante el cual, la distribucion de
ompetencias sufra algln cambio.

‘n este sentido, al analizar los postulados contenidos en la Constitucidén Politica de ios
‘stados Unidos Mexicanos, quizas el cambic mas trascendental en materia federal en
{ periodo en estudio o constituyd la reforma al articulo 115 constitucional, en el que se
torgan mayores facultades y ambito de competencia a los municipios. Al respecto, la
-ansformacidn de la esfructura politico-juridica sufre cambios importantes, pero no los
iecesarios para equilibrar la balanza de atribuciones entre los niveles de Gobierno,
lebido a que el principal problema del federalismo mexicano se encuentra en la
xcesiva concentracién de atribuciones en el nivel federal y en buena medida, las
eformas al articulo 115 no solucionan esta situacion, ya que los municipios aumentan
u ambitc de competencia en detrimento de atribuciones tanto estatales como federales

-sta situacion es sencilla de comprobar mediante la revision de los principales articulos
le la Constitucion en materia de federalismo, donde se observa el gran margen de
tribuciones que sigue manteniendo el nivel federal de Gobierno, a través de las cuales
e comprenden a la vez, sus principales caracteristicas a través del estudio de su
rganizacion elemental.

siguiendo con el andlisis del Sistema Federal Mexicano, se puede establecer al mismo
iempo, que el rasgo que lo caracterizo hasta hace aproximadamente veinte afios, fue el
le la tendencia hacia la centralizacion, por lo tanto, existe en la actualidad una carga
nuy fuerte de funcicnes tanto politicas como administrativas concentradas en el nivel
ederal, que fueron aumentando paulatinamente en los afios mencionados y son en la
actualidad la causa que propicid revertir [2 tendencia a través de politicas en materia de
lescentralizacion.

~omo causas de esta tendencia centralizadora de nuestro Sistema Federal estan los
ntecedentes de una vida unitaria, su transformacion en un Estade autoritario y
fominado por fa figura presidencial, que generd a través de tantos afios, una fuere
endencia de cultura politica paternalista, a la vez que en algunos momentos de crisis
n fos que ha estado inmersa la nacién mexicana, ha sido de gran importancia la
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esidad de mantener un Gobierno central fortalecido, ante las amenazas y problemas
> ha vivido el pais a lo largo de su historia, lo cual ha dado como resultado, la
wivencia de un sistema de organizacion constitucional federal, que si bien sirvid en

principio para mantener la unidad nacional, en los dltimos afios gquedd
dencialmente al margen de un presidencialismo gue practicamente paso por encima
los principios juridicos en materia federal, dando paso con esto, a que las decisiones
iticas se fueran concentrando en la cada vez mas fuere estructura central de
bierno.

n estas observaciones se puede identificar 1a necesidad de transformar el Sistema
eral Mexicano y entender que un cambio eficaz requiere de una transformacion en
esquema politico y no nada mas en el administrativo. Esta situacién lleva a plantear
primera afirmacion surgida de ta hipotesis en la que se ha basado la investigacion
este sentido, el planteamiento introductorio a fa investigacion, planteaba que en la
dida en que se estableciera una tfransformacion juridica en el Sistema Federal
xicano, el proceso descentralizador de la Administracion Pdblica resultaria més
-az. Al respecto, cabe mencionar que ef federalismo mexicano a lo largo de los afios
sufrido una fendencia centralizadora no solamente administrativa, sino también
itica, mediante la cual se han determinado tantas competencias al Gobierno Federal
itro de la Censtitucion Politica.

la situacion revela en primer término, la afirmacion de emprender un cambio
1stitucional si se quiere verdaderamente fransformar el Sistema Federal y equilibrar
funciones y competencias entre los niveles de Gobieng, y a la vez plantea que fa
scentralizacion administrativa no suriira el efecto esperado mientras no se propicie
2 descentralizacién politica que promueva una mejor redistribucion de las funciones
Gobierno, que no implique Unicamente descongestionar las funciones que habian
o responsabilidad de la Administracion Publica Federal.

este sentido, surge una apreciacion que invita a refiexionar, debido a que de
lerdo a las caracteristicas del Sistema Federal Mexicano, y a los objetivos del nuevo
leralismo, las principales necesidades en la materia son las de fortalecer la unidad
cional a partir de la reivindicacion del pacto federal e impulsar la autonomia politica
los estados, junte con la descentralizacion administrativa, el fortalecimiento del
nicipio y a reforma fiscal. De esta manera, la descentraiizacion administrativa, el
talecimiento del municipio e inclusive la mayor participacién de recursos de la
deracion hacia los estados, no solucionan el problema fundamental del federalismo,
= es impulsar la autonomia politica de los estados fortaleciendo asi la unidad
cional.

r lo tanto, la propuesta del Programa para un Nuevo Federalismo no ha resultado
ctiva al no alcanzar sus objetivos, ya que en tanto no se ponga en marcha un
grama integral que considere una verdadera redistribucién de competencias que
rgue mayor autonomia a los estados, es decir una descentralizacidn politica, la
scentralizacidn administrativa encontrara demasiados obstaculos en su realizacion,

que sera tomada en algunos casos y como se presentd al conocer la
trumentacién del proceso de descentralizacidon de la Comisidon Nacional del Agua,
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omo una responsabilldad que se le asigna a los estados sin que esio represente
sivindicar el pacto federal.

'or consiguiente, la descentralizacion administrativa no representa en términos
enerales una reestructuracién del Sistema Federal, porque a traves de ésta no se
lantea un fraccionamiento de competencias gubernamentales entre el nivel federal vy el
statal, donde se otorguen atribuciones a nivel regional de caracter iegislativo, ejecutivo
- judicial. La descentralizacién administrativa, mas que solucionar el aspecto funcional
el federalismo en México, intenta solucionar problemas existentes hasta en un Estado
nitario, en donde este tipo de descentralizacion se practica con ia Unica infencion de
-ansferir a favor de autoridades infericres u organismos auténomos, una parte de la
utoridad vy responsabilidad del Gobierno central para desahogar su trabajo y promover
na mayor eficiencia en la prestacion de los servicios publicos.

‘n el caso de la Comisién Nacional del Agua, la instrumentacion de! proceso de
lescentralizacion corresponde a los fines mencionados. Sin embargo, haciendo
eferencia a este caso en especifico, las acciones instrumentadas en materia de
lescentralizacidn son determinadas por la peculiaridad propia del caso.

:n primer lugar, se debe de establecer que existen competencias gubemamentales de
aracter estratégico para el desarollo y seguridad nacional, que necesitan ser
ontroladas por el Gobierno Federal como aspectos de interés nacional, por o tanto,
esulta indispensable manteneras al amparo de ia Federacién. En este caso se
incuentra la administracidn de Ias aguas nacionales, debido a que la problematica
idraulica del pais y su solucion, resultan un elemento estratégico para el desarrollo de
liversos aspectos de la vida nacional, convirtiéndose en un elemento prioritaric en la
igenda de Gobierno, cuya solucidn no solo involucra acciones de caracter regional,
equitiendo la coordinacion de acciones que incluyen a mas de una entidad federativa,
le manera que su importancia somete los intereses estatales a los intereses de la
:acién. En este sentido, se justifica que la descentralizacion de la CNA sea de caracter
wministrativo y contemple Unicamente la transferencia de programas y funciones de
aracter operativo.

3in embargo, la descentralizacidn de la CNA contiene elementos que ofrecen avances
mportanies en fo que toca a impulsar la participacion del municipio, los estados y el
rabajo conjunto del Gobiermno con los usuarios, al delegar funciones administrativas
acia estos niveles de Gobierno y acotar distancias entre ésle y los destinatarios del
ecurso. En esencia, el ohjetivo principal de la descentralizacién de la CNA tiene como
inalidad ser un elemento integrat de la modemizacion del sector hidraulico, por medio
lei cual, la planeacion, administracién y control de los recursos hidraulicos sea mas
ficiente, no se trata de descentralizar funciones normativas, pero si de integrar y hacer
articipes a los gobiernos estatates, municipales y usuarios, de una administracion que
nejore los resultados en los diversos aspecios funcionales referentes al sector
idraulico

-n este sentido, la instrumentacién del procesc de descentralizacion de la Comision
Nacional! del Agua durante el periodo en estudio, ha tenido avances importantes y se ha
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rado establecer de manera formal el mecanismo para la fransferencia de los
gramas, la formalizacién de compromisos con las entidades federativas, Ia
ianizacidn de los usuarios en su caso, v se ha establecido el mecanismo para la
listracion de los recursos propios de los programas.

3 resultados obtenidos reflsjan un gvance importante en la consalidacion y desarroilo
marco general del proceso de descenfralizacion de funciones, programas y recursos
mncieros a los gobiernos de los estados, considerando que se ha propiciado una
yor participacidn de las instancias federales y estatales involucradas en el proceso,
diante ia formalizacion de compromisos con todas las entidades federativas a través
la suscripcién de Acuerdos de Coordinacion y de Anexos de Ejecucién y Técnicos.
imismo, se crearon las instancias de coordinacion para el controt y seguimiento del
reicio de los recursos y ejecucion de los programas, se elaboraron y difundieron a los
ados los Manuales para la Operacién de los Programas, se establecio el mecanismo
‘a gestionar ante SEDESOL, el dictamen de congruencia al Convenio de Desarrolio
cial de los instrumentos juridicos, asi como la autorizacidn v observaciones por parte
la SHCP y SECODAM, se cuenta con el marco normativo ¥ procedimiento para la
uistracion y radicacion de recursos a los estados y a los fideicomisos para el caso de

programas hidroagricolas, los Organos Estatales de Confrol participan en Ia
scripcion de los instrumentos juridicos ¥ en las instancias de coordinacién, y en
weral se tiene una participacion mas activa de las areas operativas responsables de
programas.

mbién, a partir de 1999 la SHCP autorizd las Reglas de Gperacién para la Ejecucion

los Programas de Infraestructura Hidraulica y de Agua Potable, Alcantarillado y
neamiento a cargo de la CNA ias cuales son la base para ia formalizacion de
Tpromisos y a las que deben apegarse las entidades federativas y los usuarios que
benefician de ilos apoyos que se otorgan para la ejecucion de los programas
scentralizados.

este sentido, la promecidn y puesta en marcha del proceso de descentralizacién de
CNA, ha dado importantes resultados en relacion a sus objetivos planteados,
ncipalmente con el inicio de una nueva organizacion en ia que la participacion de los
biernos estaiales se empieza a dar de manera importante y donde fa participacion de
sociedad y usuarios de los recursos hidraulicos empieza a adquirir mayor relevancia
aiz de un importante avance en su organizacion.

respecto, cabe mencionar que las historias de éxilo de los programas
scentralizados, muestran un panorama mas amplio acerca de la situacidn de tos
gramas, a la vez que ejemplifican importantes avances en las acciones llevadas a
bo con la participacion de los gobiemos de los estados y muestra de forma mas clara
organizacion que se ha dado entre algunos usuarios de los recursos hidraulicos. Ante
la situacion y a través de los resultados arrojados en esta parte de la investigacion,
puede afirmar la hipotesis planteada referente a la obtencidn de mejores resultados
Ja planeacion y aprovechamiento del recurso, mediante avances significativos dentro
| proceso de descentralizacion.
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n duda las necesidades en materia hidraulica se afienden con mayor conocimiento y
ontitud, debido al acotamiento de distancias entre el Gobierno y los destinatarios del
cursc a través de la delegacion de funciones a las autoridades regionales, sin
nbargo, la disponibilidad v capacidad por parte de los estados y municipios para
sumir {a transferencia de funciones y programas del Gobierno Federal no ha sido la
gjor, debido a que en la formalizacion de los Acuerdos de Coordinacién, ios Anexos
> Ejecucion y Técnicos, en la conselidacién de fas instancias de Coordinacién, en la
nstitucion  de las Comisiones Estatales del Agua, y problemas propios de la
strumentacion del procesc de descentralizacion, se encontraron cobstaculos en
ateria juridica, al tener que homologar leyes estatales con las federales, y en algunos
sos por falta de disponibilidad de algunas entidades federativas, una deficiente
ganizacidn, y falta de capacidad para asumir nuevas responsabilidades.

3 investigacion también ha proporcionado identificar un elemento muy importante para
nsolidar v llevar a buen término el proceso de descentralizacion, por medio de la
nsolidacion de las Comisiones Estatales del Agua.

videntemente, un elemento indispensable y el mas importante para concretar la
=gcentralizacion de algunos programas de la CNA, lo representa la conformacion de
s CEA'S, debido a que representa el organismo especializado a nivel estatal para
acerse cargo de los programas transferidos por la CNA. Dicho en pocas palabras, no
uede existir una transferencia de funciones, programas y recursos, si no se cuenta con
| drganc estatal encargado de asumir la transferencia y ejecucion de los programas.

0s avances que se han obtenido en el proceso de creacion de las Comisiones
statales del Agua son imporiantes, tomando en cuenta las diversas acciones que se
eben desamollar para conciliar las diferencias que se presentan en cada entidad
derativa, en relacion con la propuesta de [a CNA; ademas de [a dificultad en algunos
250 para consensar los criterios y propuestas de las diversas instancias al interior de
ada estado. Sin embargo, una vez que se concilien los puntos de acuerdo y exista
ayor participacion de las autoridades estatales, ias etapas de promocion, concertacion
consolidacién seran mas dinamicas.

I tocar el tema de las CEA’S, el proceso de descentralizacion dé la CNA adquiere una
2lacion mas intima con los postulados propios del federalismo, debido a que mediante
stas instancias, se esfablece un drgano rector de las actividades hidraulicas en el
mbito estatal, que propicia una responsabilidad delegada proveniente de la
ministracion Federal.

nte esta circunstancia, se da la pauta para poder establecer un mecanismo mediante
| cual se establecen competencias concurrentes, donde interviene el Ejecutivo
‘ederal, los gobiernos estatales y usuarios. Sin embargo, el grado de coadyuvancia por
arte de los estados es determinado por el grado de atnbuciones otorgadas a estas
stancias.,

‘s mediante la creacion de la Ley Estatal del Agua donde se estable y sustenta la
reacion de las CEA'S vy se regulan los diversos usos del agua a nivel estatal, por lo
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o, este documento juridico determina las facultades de las CEA'S, las cuales en
se a la investigacién, deben promover adecuaciones en la Ley de Aguas Nacionales
hido ai ambito de competencia otorgado como drganos estatales rectores en materia
Iraulica.

ntadas estas bases, que le dan forma a la descentralizacién de ia CNA, como
mento integrante del proceso de modemizacion del sector hidraulico, los Consejos

Cuenca juegan un papel determinante en relacién con la optima planeacion,
ministracién y control de los recursos hidréulicas, y son un elemento importante en el
quema de competencias concumrentes practicadas en un esquema federal, debido a
e son las instancias donde convergen todos los actores, donde se promusven
ciones de manejo, planeacion y administracién def recurso desde las mismas bases
fionales, y se propicia una muy intima relacion entre los representantes del Gobiermno
deral, ios estatales, la sociedad y los usuarios de los servicios.

to no puede surtir el efecto esperado sin consolidar los organismos estatales y
legaries las funciones planteadas, por medio de las cuales, adquieran la suficiente
rsonalidad juridica como autoridades estatales en materia hidraulica con ia suficiente
tonomia para regular aspectos en materia hidraulica en las respectivas entidades
jerativas.
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