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Resumen ejecutivo 
 
Indudablemente, el agua es factor de desarrollo. Los enfoques a partir del México independiente 
para usar y aprovechar los recursos hídricos han sido diversos a partir de su constitucionalización 
como bienes nacionales. Para algunos, la época de esplendor del agua dentro de la agenda 
pública fue el siglo pasado, cuando existió una política fuerte del agua, con una definición clara de 
prioridades (el uso y aprovechamiento máximo del agua), un financiamiento fuerte (orientado a la 
construcción de infraestructura para este aprovechamiento), personal altamente profesionalizado e 
instituciones fuertes (una Secretaría). Hubo una política hidráulica1 en opinión de Aboites. El agua 
debía servir para el desarrollo del país y era necesaria para hacer productiva la tierra; se destacó 
su carácter instrumental y accesorio de la tierra. A partir de la Constitución de 1917 comenzaron 
una serie de acciones orientadas a tal fin. La institucionalidad que se creó en este largo periodo se 
orientó a fortalecer a la autoridad agraria en un principio (Comisión Nacional de Irrigación, que tuvo 
su antecedente en la Dirección de Aguas, Tierras y Colonización, pero ahora con muchas más 
funciones) para posteriormente constituir una Secretaría de Recursos Hidráulicos en la cual se 
radicó el poder sobre el agua. Se trató de una autoridad fuerte que decidió la orientación del 
desarrollo del país hacia ciertas regiones en las cuales se tuvo la intención de impulsar su 
desarrollo. Así, por mucho tiempo, la zona sur quedó rezagada. Las grandes obras de irrigación 
tuvieron lugar, en sus primeros años, en el noroeste del país. La modernidad que trajo aparejada el 
uso de nuevas tecnologías para la irrigación tales como el bombeo y el pozo profundo permitió el 
aprovechamiento a gran escala del agua subterránea y se incrementó la generación de 
electricidad; que el agua no estuviera ociosa, era la idea prevaleciente de la época (Sánchez, 
2011: 35). El triunfo de la revolución significó primero beneficios para los grandes distritos de riego 
que se crearon, en una segunda etapa se percibió que con este camino no se lograban los 
postulados de la revolución, si se dejaba fuera de los beneficios del progreso a los pequeños 
agricultores, por lo que se impulsó la pequeña irrigación. Es hasta fines de los años cuarenta 
cuando se sitúa en la agenda pública el abastecimiento de agua para ciudades. La electricidad 
permitió la concentración de la incipiente industria en los centros urbanos y con ella la atracción de 
población en busca de empleo. Se originaron los primeros planes de abastecimiento de agua 
potable, pero para las ciudades. No es hasta los setentas cuando surgió la preocupación por la 
diferencia de cobertura entre zonas urbanas y rurales, en las que además, existían grandes 
diferencias socioeconómicas. La preocupación se dio en las urbes atractoras de industria y 
población como la Ciudad de México, muy posteriormente Monterrey. En este periodo se ligó ya el 
agua al bienestar social y no sólo económico, y existió preocupación por el deterioro de la calidad 
de las aguas en los ríos. Se pretendió controlar  a la industria que usaba el agua de forma 
intensiva y en grandes cantidades y limitar el establecimiento en zonas de escasez hídrica. No 
obstante, con una mirada retrospectiva podemos aseverar que esto no fue posible, y que la 
contaminación en ciertas zonas que hoy son fácilmente identificables son producto de la falta de 
monitoreo y control por la autoridad del agua de esa época. 

 

                                                
1
 El diccionario de la Real Academia Española define a la hidráulica como el arte de conducir, contener, elevar y 

aprovechar las aguas. 
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Un periodo más a destacar es el tránsito de los ochentas a los noventas, en que se instauró una 
política de cobro por el agua, reportándose como un gran logro por la recaudación que hasta 
entonces se había dejado de percibir.  

 
No es hasta el nuevo milenio cuando cambió radicalmente la orientación hacia una política 
hídrica2, al menos discursivamente; proceso de lenta construcción por los propios postulados que 
predicaba: la conservación del agua. Se observó una clara preocupación por la contaminación de 
los recursos hídricos, la protección de las fuentes de agua, la incorporación del ciclo hidrológico y 
la gestión integrada, no obstante, el tránsito del discurso a los hechos ha sido lento. Es en estos 
últimos años que se ve la integralidad, complejidad y diversidad de las facetas del recurso hídrico. 
Ya no solo interesa para el desarrollo económico, sino el agua en sí misma para su protección. Es 
un postulado radicalmente diferente al del siglo pasado.  
 
Muy recientemente se ha asociado el agua a la persona, como un elemento esencial para su 
desarrollo, dando paso a un enfoque de derechos sobre el uso del agua.  
 
Ya no solo se habla de administrar el agua, sino de bien gobernar el agua (gobernanza). Lo que 
trae asociados los principios de descentralización para permitir la participación de los usuarios y de 
la sociedad en la administración del recurso. 
 
El aprovechamiento del agua en los usos agrícola, abastecimiento a poblaciones, industrial y en 
generación de electricidad, es también un elemento clave para entender la evolución de la política 
hídrica. El uso agrícola, impulsado a través de la CNI fue de tal relevancia que en la década de los 
cuarentas se hizo latente la necesidad de impulsar los otros que habían quedado en el descuido 
(abastecimiento a poblaciones), de generar nuevas políticas para impulsar el desarrollo del país y 
su industrialización (industrial, generación de energía eléctrica a través de cambios tecnológicos); 
así como el llamado uso ambiental o uso del medio natural, que establece un mínimo caudal que 
debe garantizarse y, por tanto, significa una restricción en el aprovechamiento y el aumento de 
competencia entre los usos para el aprovechamiento del recurso.   
 
En cuanto al financiamiento de la política hídrica se muestra que desde principios del siglo XX y 
hasta la actualidad, diversos organismos nacionales e internacionales han suministrado recursos a 
los estados y municipios para la realización de obras de infraestructura hidráulica. En ello se verá 
que ésta política de construcción de obra hidráulica ha esta orientada a las prioridades de 
desarrollo, como lo han sido la política agrícola, el desarrollo industrial nacional y recientemente, la 
preocupación ambiental. 
 
Estos son los episodios que se abordan en este trabajo, a partir de un análisis de política pública 
indagando las instituciones, el marco regulatorio, el financiamiento, los usos y los actores sociales 
que estuvieron presentes en la conformación de la institucionalidad del agua.  
En la realización de esta investigación colaboró  la  Mtra. Diana Martínez y  la Mtra. Anabel 
Palacios, también de El Colegio de México.  

                                                
2
 En el diccionario de la Real Academia Española, la acepción hídrica es para referirse a lo perteneciente o relativo al 

agua.  
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Objetivos 
 
General: 
 
Analizar históricamente el desarrollo de la política de agua en México, estudiar su efectividad en 
aspectos relacionados a sus prioridades y estructuras organizacionales, sus objetivos, la forma de 
financiamiento y de incorporación de la participación social.  
 
Específicos  
 

1. Describir cuál ha sido el proceso de creación de instituciones, leyes y políticas dirigidas a la 
gestión de los recursos hídricos, y la enumeración de prioridades.  

 

2. Explicar cuál ha sido el impacto de los diversos enfoques y prioridades en la gestión sobre 
los recursos hídricos, y la financiación de estas políticas.  

 

3. Analizar cuáles han sido los mecanismos de participación de la sociedad civil en el 
desarrollo de políticas de agua  

 

4. Analizar la evolución del financiamiento en relación a las prioridades de cada época.  
 

5. Presentar una propuesta de orientaciones para el desarrollo de políticas de agua más 
efectivas de cara al futuro. 

Antecedentes 
 
En México, el problema del agua no es algo nuevo. La concienciación de las fuerzas políticas y 
sociales de nuestro país en torno a él existe desde hace mucho tiempo, lo que ha venido siendo, 
desde hace casi un siglo, un factor importante en las decisiones en materia agrícola y en materia 
ambiental. Desde 1917, México ha contado con estructuras para gestionar el agua. Desde la 
Revolución se creó la Dirección de Aguas, Tierras y Colonización, que más tarde daría lugar a la 
Comisión Nacional de Irrigación (1926) y más tarde, a la Secretaría de Recursos Hidráulicos 
(1946), la Subsecretaría de Recursos Hidráulicos, que ha sufrido transformaciones en sus 
atribuciones hasta la creación de la Comisión Nacional del Agua, autoridad que actualmente es 
encargada de la gestión y administración de los recursos hídricos. En esta evolución se observan 
diversas prioridades según la época, se han producido diversas estructuras de financiación, tanto 
públicas como privadas y diversas formas de vinculación del Estado con las fuerzas de la sociedad 
civil. Sin embargo, a pesar de la consolidación de todo un aparato administrativo en torno al agua, 
del fuerte financiamiento con que cuenta - y del reconocimiento del agua como un elemento de 
seguridad nacional para México - no se pueden decir que las políticas hídricas hayan resultado del 
todo efectivas, observándose un continuo deterioro de los cuerpos de agua. Es en los últimos 25 
años que se pone mayor atención a aspectos como la cobertura, la infraestructura de servicio 
público, la calidad de las aguas y muy recientemente el acceso universal a este recurso. 
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Metodología 
 
Principales actividades a desarrollar  
 

1. Revisión bibliográfica relevante para el tema  
 

2. Selección y entrevista a personalidades relevantes para la comprensión del tema  
 

3. Análisis de las leyes derivadas de cada institución  
 

4. Análisis de las políticas en cada época, sus prioridades, enfoques y financiación 
 

5. Propuesta concreta, para el fortalecimiento de la política de aguas en México para un mejor 
funcionamiento del marco institucional actual. 

 
IMPACTO AMBIENTAL, SOCIAL Y ECONÓMICO  
 
La generación de información que derivará de este estudio, a propósito del desarrollo de políticas y 
leyes vinculadas a los recursos hídricos ayudara a comprender los verdaderos alcances y la 
efectividad de las acciones diseñadas para la conservación y la gestión adecuada del agua como 
parte integrante del ambiente. En este sentido, el éxito de las acciones depende no sólo de la 
pertinencia con la que se diseñen, sino de que los mecanismos para llevarlas a cabo contribuyan a 
maximizar los objetivos propuestos y es el objeto de análisis. Por cuanto hace al impacto 
económico, la subordinación del uso y aprovechamiento del agua durante décadas tuvo una fuerte 
presión sobre los recursos hídricos, es conveniente analizar ahora cual es ese vínculo entre 
desarrollo económico y conservación de las aguas, para en su caso, proponer lineamientos que 
reorienten las prioridades económicas bajo enfoques de desarrollo sustentable, efectivamente. Las 
diversas políticas y acciones públicas en torno al agua han generado conflictos sociales en el país, 
sobre todo, es importante detectar las causas en cada periodo histórico para retroalimentar las 
nuevas propuestas de programación en la gestión del agua de tal manera que aborde las 
propuestas sociales. El conocimiento de estas permitirá comprender diversos conceptos de gestión 
del agua que se producen en México, paralelamente a la gestión que marca la ley y evitar la 
confrontación que a la fecha se ha producido. Por ello, es necesario analizar de manera objetiva 
de qué manera la política e instituciones creadas en los últimos años para hacer frente a los 
problemas hídricos han cumplido con sus propósitos y, en su caso, qué áreas de oportunidad 
existe en México para la creación de una política de aguas efectiva y útil para el país.  
 
VINCULACIÓN DEL ESTUDIO CON EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO  
 
El Programa Nacional de Desarrollo (PND) vigente (2006-2012) identificó dos retos en el sector 
hídrico: el acceso al agua como un derecho inalienable y la gestión integrada de los recursos 
hídricos (GIRH), ambos bajo la premisa de conservación de los recursos hídricos en calidad y 
cantidad, retos que el Programa Nacional Hídrico 2007-2012 aborda con numerosas metas 
específicas. Estas constituyen las prioridades de la política hídrica actualmente y para su logro se 
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han planteado diversas metas con líneas estratégicas. Este estudio es consecuente con los 
principios señalados en el Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2007- 
2012; cuyo Eje 2, Objetivo 10, 16, se vincula directamente a la política hídrica en materia de 
acceso y gestión integrada, con el Eje 4, objetivos 1 y 2 y la meta II2.2, y los objetivos sectoriales 
2, estrategia 1,2, 3, y el objetivo sectorial 3 y el objetivo sectorial 8, estrategia 1, que aluden a la 
consolidación de un apolítica de gestión integrada de recursos hídricos, aprovechamiento 
sustentable del agua y sus ecosistemas, así como de protección de calidad y disponibilidad de las 
aguas como finalidades de la acción pública.  
 

Resultados 
 
De la realización de esta investigación se espera un documento con  el siguiente contenido: 
 

1. El análisis de la política pública del agua 
 

2. Los enfoques de políticas públicas en materia de agua 
 

3. Las fases de la política pública del agua en México 
 

4. El Marco constitucional de la política del agua 
 

5. Evolución del marco normativo del agua en México 
 

6. La planeación en materia de agua 
 

7. Las organizaciones gubernamentales creada para la gestión del agua 
 

8. El financiamiento de las obra hidráulicas 
 

9. La participación social en la gestión del agua 
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Conclusiones 
 

En este trabajo se han identificado algunos retos sobre el tema de las políticas hídrica que se 
resumen a continuación: 

 
1. Una normativa más completa del agua, que regule no sólo el agua como recurso, sino 

también como servicio público, estableciendo los parámetros mínimos nacionales que 

deban ser obligatorios en el país. La legislación debe adoptarse coordinadamente por el 

legislativo y por el ejecutivo, para garantizar una efectiva implementación de la norma. 

De otra manera, se siguen caminos paralelos, en detrimento de la aplicación de la ley. 

2. Una administración más compleja del agua, que responda a esa complejidad social, que 

ahora exige enfoque de derechos humanos, de género, de criterios de prevención 

frente a fenómenos que no se controlan totalmente derivados de un cambio global.  

3. Una mayor organización de los usuarios, que participen decisoriamente, y no en la 

última etapa de la política pública, (des) legitimizando las actuaciones gubernamentales, 

con su escasa participación. Se debe reconocer que existen múltiples actores, con roles 

diversos según el problema a resolver, así la iniciativa privada puede ser determinante 

en acciones eficaces de construcción de infraestructura hidráulica, incluida la provisión 

de agua y saneamiento; o la sociedad civil organizada para atender problemáticas 

locales en las que resultan ser más efectivos. 

4. Mayor presupuesto para la investigación en materia de agua. No existe la suficiente 

información y conocimiento generados localmente sobre situaciones regionales y 

locales, tales como inundaciones, sequías, efectos de las olas de calor, calidad del 

agua, que se verán incrementados por el cambio climático. Es necesario reducir la 

incertidumbre para tomar decisiones en el tiempo correcto, evitando el financiamiento 

de acciones correctivas (Fonden) cuando han sucedido desastres, en los que pudo 

haber cierto control o conocimiento previo.  

5. Hay que pagar por el agua. Todos los usuarios deben ser conscientes de lo que cuesta 

transportar el agua y conservarla. Sin embargo, este ha sido un fracaso de la autoridad, 

que no ha logrado trasmitir y generar en los usuarios y la sociedad, esta conciencia, que 

ha llegado a una situación de crisis en varias regiones. No se logra inducir los patrones 
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de uso racional del agua, lo que favorece el desperdicio de agua, pues no se es 

consciente del costo ambiental que implica. 

6. Se requiere una política de Estado, que efectivamente aborde como una prioridad 

nacional y estratégica la gestión del agua. Que pase de la declaratoria a la efectiva 

incorporación en la agenda pública. Que se muestre presupuestalmente y que se 

coordine con aquellas que son indispensables para un mejor uso del agua, como la 

territorial. 

 
Para algunos, esto significa una necesaria reforma hídrica integral y profunda, que mire por 
instituciones para el futuro. 
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