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altos requerimientos de agua: tradicionalmente a la agricultura que le hizo ganar el título de “

granero de México” en el periodo independentista y actualmente al sector automotriz que se ha 
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incorporarse las aguas subterráneas dada su condición de “invisibilidad” (Hoogesteger y Wester, 

que “el uso intensivo de las aguas subterráneas lleva a despojos abiertos y difusos, y a una 

que en el caso de las aguas superficiales.” (Wester y Hoogesteger, 2009: 9).



“el patrón corriente de apropiación económica de recursos hídricos no sólo no es 

justicia social”  (López, 2017: 16).





actividades de tal manera que “aumentará la presión sobre la demanda hídrica en la región, al grado 

de tener que abastecerse de cuencas cercanas pero ajenas.” (Peniche y Mireles, 2015: 48).  Tan sólo 
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de estudio, buscando identificar la forma en que la realidad “es comprendida, experimentada y 

producida” (Vasilachis, 2006:29) a través de la complejidad de las múltiples vertientes que se 
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problemática de estudio a partir del marco de un “análisis jerárquico de procesos” con el cual dan 







Plan Estatal Hidráulico “ha tenido poco soporte en las acciones locales donde hay tensión constante 

industrial y agrícola.” (Caldera, 
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 De acuerdo al diagnóstico del PHR 2021-2024, se estima 

un volumen de recarga media de 9 830.9 hm3 al año y un índice de explotación promedio anual de 

0.84, sin embargo para la unidad de planeación Lerma (a la cual pertenece el estado de Guanajuato) 

el índice es de 1.11 lo que revela una grave sobreexplotación de aguas subterráneas que pondría en 

riesgo la posibilidad de seguir aprovechando el recurso hídrico (CONAGUA, 2021). 











Acuífero Clave

Recarga 

Total Media 

(hm3/año)

Descarga Media 

Anual 

Comprometida 

(hm3/año)

Volumen de 

Extracción de 

Aguas 

Subterráneas 

(hm3/año)

Disponibilidad 

Media 

Anual_Positiva 

(hm3/año)

Disponbilidad 

Media 

Anual_Negativa 

(hm3/año)

Xichú-Atarjea 1101 40.3 31.5 4.9 3.9 0.0

Ocampo 1103 6.4 0.2 1.7 4.5 0.0

Laguna Seca 1104 128.5 0.0 160.3 0.0 -31.8

Dr. Mora-San José 

Iturbide

1106 38.4 0.0 65.4 0.0 -27.0

San Miguel de 

Allende

1107 28.6 6.5 32.0 0.0 -9.9

Cuenca Alra del Río 

Laja

1108 139.7 0.0 202.2 0.0 -62.5

Silao-Romita 1110 280.0 0.0 165.2 114.8 0.0

La Muralla 1111 34.8 5.0 41.4 0.0 -11.6

Valle de León 1113 124.5 0.0 176.4 0.0 -51.9

Río Turbio 1114 110.0 0.0 163.4 0.0 -53.4

Valle de Celaya 1115 317.1 3.3 429.1 0.0 -115.3

Valle de la Cuevita 1116 9.9 0.3 9.7 0.0 -0.1

Valle de Acámbaro 1117 118.5 1.1 92.3 25.1 0.0

Salvatierra-

Acámbaro

1118 28.4 0.0 68.3 0.0 -39.9

Irapuato-Valle 1119 507.8 28.3 546.6 0.0 -67.1

Pénjamo-Abasolo 1120 225.0 0.0 353.2 0.0 -128.2

Lago de Cuitzeo 1121 13.7 5.0 6.0 2.7 0.0

Ciénega Prieta-

Moroleón

1122 85.0 9.0 95.5 0.0 -19.5

Jaral de Berrios - 

Villa de Reyes

2412 132.1 1.3 132.8 0.0 -2.0

Santa María del Río 2417 3.7 0.0 26.6 0.0 -22.9



Acuífero

CONAGUA (2021) CEAG (2015)

Volumen de 
Extracción de 

Aguas 
Subterráneas 
(hm3/año)

Disponibilidad 
Media 

Anual_Positiva 
(hm3/año)

Disponbilidad 
Media 

Anual_Negativa 
(hm3/año)

Volumen de 
extracción 

por bombeo

Disponibilidad 
de agua 

subterránea
Déficit

Silao-Romita 165.2 114.8 0.0 363.7 0 120.2

Valle de León 176.4 0.0 -51.9 204 0 20.9

Valle de Celaya 429.1 0.0 -115.3 593 0 136.9

Irapuato-Valle 546.6 0.0 -67.1 583.2 0 163.3
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1992 que “además de regular la explotación, uso y aprovechamiento de las aguas, su distribución 

integral sustentable”





–







–

depende generalmente de las actividades económicas que ahí se desempeñan, esto es que “el patrón 

sino que no es sostenible en términos de eficiencia económica y justicia social” (López, 2017: 16). 



de expertos desde los años 70’s, pero es hasta 1992 en la Cumbre Mundial Sobre Desarrollo 
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interinstitucional y por el uso de los consejos como espacios para defender intereses de grupo. […] 

local. […] En las áreas conurbadas 

coinciden con los límites de las subcuencas.” (Programa Hídrico Nacional 2020



ciclo integral del agua, a la “satisfacción de demandas de agua y equilibrar y armonizar el desarrollo 

recursos naturales.” (Aguilera, 1993: 210). De acuerdo a Aguilera (1993), la planeación hídrica 



ritorio y la gestión del agua puesto que “no hay gestión del territorio 

sin gestión del agua” (Aguilera, 1993).

La Conagua desarrolló una “ley tipo” para la gestión del agua en los estados en un intento 



– –







de los planes de desarrollo urbano de carácter municipal, por lo que “la planeación se presenta 

público.” (Azuela, 1989: 62) 



“la ordenación racional y sistemática de acciones […] tiene como finalid

del país, de acuerdo con normas, principios y objetivos que establecen la Constitución y esta ley.” 

época de higienismo, embellecimiento, mejor circulación, la búsqueda de una “vida más cómoda” 







de “ecoplanes”, documentos de planeación similares a los actuales

(LGEEPA) cuya función era “programar y evaluar el uso del suelo” (Semarnat, 20

sistemas complejos que “permitió, por un lado, abordar los problemas de usos del territorio desde 

a planificar en función de la escala, del tiempo y de los procesos fundamentales” (Álvarez et al., 



que “alcanzar el desarrollo sustentable es una responsabilidad compartida de todas las secretarías 

y que la política ambiental es transectorial” (Domínguez, 2010: 263

“parte de la coordinación interinstitucional y la integración 

plazo” (Domínguez, 2010: 273).



basada en “una propuesta de Estado que armonice el conjunto de instrumentos 

– –





cen “modelos” o 

“planes tipo”, así como la necesidad de presupuestos, capacitación para entender e implementar la 



“que estableció la planificación, la coordinación y la concertación como un proceso de toma 

de decisiones entre los tres ámbitos de gobierno” (Tapia, 2006). 



“aptitud ambiental”, pero las consideraciones económicas, so

5.2 establece “Consolidar óptimamente el territorio el estado” a través del fortalecimiento de la 



–

 de 

manera más eficiente a través de la planeación: un proceso que se materializa en instrumentos que 

sirven de guía a la toma de decisiones y acciones que involucran a distintos sectores – pero  también 



a distintos actores – en la solución de problemas complejos como lo son aquellos que involucran 

la relación sociedad-naturaleza . 

En este capítulo se discute un marco interpretativo integral alrededor de los mecanismos de 

coordinación entre los sectores de política pública que atienden al ordenamiento territorial y a la 

gestión hídrica. En consecuencia, este capítulo está conformado por tres apartados: i) La conflictiva 

gestión sectorializada del agua y del territorio en donde se exponen los argumentos que dan pie a 

la necesidad de una integralidad de políticas públicas para atender la relación agua-territorio en 

nuestro país, tal como sucede en otros contextos federales, o con competencias descentralizadas; 

ii) La coordinación como medio para la integralidad de políticas públicas para la solución de 

problemáticas complejas, que busca plantear las posibilidades de la coordinación como un 

mecanismo con potencia para integrar las relaciones sectoriales y iii) La planeación como marco 

coordinador en la relación 

 independiente y con 

características sumamente particulares: por una lado, una gestión del agua que ha tenido profundas 

transformaciones y que con el paso del tiempo ha ido reconociendo su carácter fundamental en la 

constitución de la vida humana y de la naturaleza, más allá de ser únicamente un recurso para el 

desarrollo económico; y, por otro lado, una gestión del territorio más joven que ahora obedece a 

una tradición del ordenamiento como una estrategia para territorializar el desarrollo programado 

para la nación. La evolución y el planteamiento de ambos cuerpos de 



que los mantiene en una profunda relación de inclusión en donde el “territorio” contiene al “agua” 

–

– –



 se redefinen, se disputan y se reestructuran, muchas de las veces a través de 

conflictos sociales en los cuales se movilizan narrativas, políticas y prácticas que dan forma a los 

conflictos y las estrategias de solución. En este sentido, la cuenca hidrgráfica se presenta como la 

unidad de análisis 

–  manifiesta en la lluvia, cuerpos subterráneos y superficiales, humedad y 

evaporación – y cuya existencia también está configurada por el trabajo humano y la acción social 

– materializado en sistemas de riego, fuentes de abastecimiento, leyes de agua, sistemas de 

alcantarillado, derechos de uso, entre otros – (Perreault, 2016: 29), se convierte en “un problema 

intrínsecamente complejo, que interconecta factores biofísicos y sociales con consecuencias 

inciertas” (Zwarteveen y Boelens, 2011: 41) que están contenidos en una delimitación territorial. 

Una gestión unidimensional del agua que la define únicamente como un elemento material  – H2O 

socioespaciales y que “se define no solo por el t
mundial), sino esencialmente como un elemento relacional; con un llamado de atención a su construcción social.” 



– y que además se caracteriza por una descoordinación interdisciplinaria en la producción de 

conocimiento sobre el agua , limita la comprensión del resto de las interacciones y procesos que 

se tejen a su alrededor dando espacio a procesos de injusticia hídrica . Una de las principales 

problemáticas ha sido no reconocer que el agua  tiene una dimensión social y que esta influye en 

la gestión, asimismo, no se pueden negar las variables políticas que también la condicionan y la 

determinan (Castro, 2019).

A partir de estas definiciones queda en evidencia la compleja relación agua-territorio y la 

forma en que los procesos sociales, económicos y políticos que suceden en un territorio determinan 

y son determinados por el medio ambiente  (Castro, 2019; Swyngedouw, Kaika y Castro, 2002; 

Budds, 2011; Calderón, 2013). La planeación conlleva aquí un papel fundamental en la definición 

de instrumentos que contienen estrategias para alcanzar una visión a largo plazo para aquellas 

poblaciones asentadas en territorios determinados, que pueden ser incluso considerados como 

territorios hidrosociales . La delimitacion de un territorio hidrosocial entendido como 

que “relacionan redes socionaturales con espacios 
físiconaturales y paisajes hídricos, en los cuales la gente vive y reproduce sus medios de vida e identidades.” (Rocha, 



[…] el imaginario y la materialización (disputados) de una red multiescalar en la que personas, 
instituciones, flujos de agua, dinámicas ecosistémicas, infraestructuras, medios financieros y 
prácticas culturales se definen, alinean y movilizan de forma interactiva y espacial, a través de 
sistemas de creencias epistemológicas, discursos y jerarquías políticas. (Sanchis y Boelens, 2016: 
17) 

refiere a un escenario en donde la regulación proviene necesariamente de distintos frentes 

normativos e institucionales que requieren de una alineación coordinada que parta de una 

comprensión y una definición consensuada de la realidad y de la problemática que se está buscando 

solucionar. 

Ha habido esfuerzos para gestionar el agua de manera integrada bajo un enfoque de 

desarrollo sostenible  a partir del paradigma de la Gestión Integrada de Recursos Hídricos. Este 

paradigma en México, si bien ha intentado fortalecer la estructura de los mecanismos de 

participación de una más amplia diversidad de actores en la toma de decisiones aún sin lograr una 

participación equitativa, no ha logrado integrar del mismo modo a otros sectores involucrados en 

la construcción y solución de problemas hídricos. El modelo de GIRH sigue propiciando una 

gestión del agua aislada de otras variables que determinan su ciclo, su uso y distribución.

Ante la inercia de un pensamiento sectorial y utilitario derivado de una ciencia positivista 

y tecnocrática (Zwarteveen y Boelens, 2011) que gobierna las instituciones y los modos de hacer 

política pública, las decisiones sectoriales han estado coptadas por gremios y paradigmas del 

conocimiento  que poco apelan a la integralidad. De tal manera que ingenieros civiles e 

hidráulicos de un lado y urbanistas y arquitectos del otro construyen sus propias problemáticas y 



tienen una labor sumamente determinada por marcos teóricos y análiticos cuya consideración de la 

complejidad y la integralidad tiende a ser más bien simplista. Lo anterior influye de buena manera 

en la forma sobre la cual se construyen las problemáticas desde las instituciones mexicanas: queda 

claro, por ejemplo, que Conagua – y la tradición institucional previa a su constitución como un 

organismo descentralizado – ha orientado sus políticas de gestión a partir de la comprensión del 

agua como un recurso económico y que apenas hace unos pocos años se ha visibilizado el papel 

ecosistémico del agua al garantizar un volumen de agua destinado al sostenimiento del sistema de 

vida (Lezama, 2008; 2019) del cual forma parte. 

Cuando se asume la complejidad de relaciones en el territorio, también se integran nuevas 

formas de conocimiento y de comprensión de la realidad, esto es, la promoción de enfoques 

transdisciplinarios en donde distintos saberes confluyen (Leff, 2019) en una determinada situación 

para la construcción y definición de problemáticas que orienten también de esta manera la solución 

a las mismas. Ante esta complejidad, la gobernanza – con cualquier calificativo que se le quiera 

adicionar: territorial, urbana, ambiental o hídrica – alude a la capacidad de gobernar en función de 

distintos intereses, distintas voces y distintas perspectivas para entender la realidad cuyo papel 

revisaremos más adelante cuando se desentrañen las potencialidades de la  coordinación. 

La compleja relación entre los sistemas naturales y sociales como elementos híbridos determinados 

entre sí (Rocha, Vos y Boelens, 2016; Linton y Budds, 2013), plantea la necesidad de fortalecer las 

relaciones de coordinación entre las instituciones que operan las políticas públicas de ordenamiento 

territorial y gestión hídrica. A partir de la construcción común de problemas ambientales es que se 

proponen soluciones que se traducen en políticas, planes y proyectos. 

La intersectorialidad como un modelo de gestión de políticas públicas  sostiene la 

necesidad de integrar conocimientos y capacidades para lograr dar soluciones a problemas 



complejos, en este sentido “la integración entre sectores posibilita la búsqueda de soluciones 

integrales” (Cunill, 2014: 15), de tal manera que la intersectorialidad requiere de una intensa 

coordinación y concertación para cubrir sus objetivos. De la intersectorialidad puede decirse que 

es un modelo de gestión pública en sí misma: la intersectorialidad de políticas públicas es un 

importante paradigma de gestión pública que requiere de la coordinación de los diferentes sectores 

gubernamentales en donde se concentran los distintos conocimientos y capacidades técnicas 

(Cunill, 2014), en donde además se apela por una visión holística del gobierno gobierno conjunto 

(Pollit, 2003) o gobierno total, conceptos que parten de la conciencia de la multiplicidad de 

variables que intervienen en una problemática (Cunill, 2014). 

Nuria Cunill (2014) rescata los siguientes modelos heurísticos  para la integración de 

políticas públicas entre los cuales destaca el papel de la coordinación: 

Bajo el enfoque de una teoría de la interorganización – que se diferencia de la tradición de la 

organización racional de las instituciones la cual asume las instituciones como entes aislados de 

sus entornos – se reconsidera que la organización no es una unidad sino que está compuesta de 

subsistemas que requieren ser coordinados en una búsqueda de adaptación a las condiciones del 

entorno y a la incertidumbre (Kljin, 1998). Para garantizar la integralidad de la política pública, la 

coordinación y la coherencia se vuelven esenciales: debe haber coherencia horizontal y vertical en 



las políticas y programas sociales, así como coherencia entre sus objetivos, coherencia entre sus 

instrumentos y coherencia entre su población objetivo (Escotto, 2021).

Ante la ausencia de políticas públicas con un enfoque de integralidad, la coordinación es el 

mecanismo que permite atender de manera conjunta determinadas acciones que son atribución de 

distintas esferas sectorializadas de la política pública. Como se ha mencionado en el apartado 

anterior, la política ambiental es uno de los ejemplos más relevantes donde la transversalidad y la 

coordinación han de tomar partido (Domínguez, 2010), el caso de estudio que atañe la gestión del 

territorio y la gestión del agua no es la excepción. Problemáticas como la sobreexplotación de 

acuíferos en donde intervienen múltiples y diversos factores de índole ambiental – como pueden 

ser la incertidumbre ante el cambio climático, tecnología para la extracción y bombeo de 

volúmenes de agua, presión sobre el recurso para cubrir los requerimientos de los distintos usos 

frente al crecimiento acelerado de los asentamientos humanos, así como la presión que ejercen las 

actividades económicas que se desarrollan en el territorio, por mencionar algunos – son un 

escenario en el cual la coordinación de distintos organismos especializados permitiría la atención 

integral para dar una solución a una problemática compleja. 

Es así, que el estudio de la coordinación ha llevado a diversos autores a desarrollar sus 

propias clasificaciones analíticas para comprender distintos fenómenos institucionales. De ahí que 

podemos rescatar las siguientes: 

Tabla 12. Tipología de la coordinación



(que son articulados por una “doctrina” o un 

La coordinación es entendida como un proceso que permite integrar atribuciones, 

responsabilidades y recursos para lograr un objetivo común, lo cual implica poner en marcha una 

serie de mecanismos para llevar a cabo una actividad de forma integral entre autoridades de distinta 

jurisdicción y distintos sectores para un funcionamiento efectivo. La coordinación hace referencia 

a la capacidad de las instituciones para llevar a cabo tareas de manera conjunta a través de un marco 

reglamentario que orienta la toma de decisiones (Escotto, 2021); se trata de un proceso que favorece 

la sinergia de las distintas capacidades que tiene cada jurisdicción y sector involucrado desde una 

serie de reglas formales e informales que incentivan a los actores a participar (Repetto y Potenza, 

2021). Surge ante la necesidad de “integrar actores separados por la división del trabajo en distintos 

planos” para lo cual se designan atribuciones y competencias entre sectores de política pública y 



órdenes de gobierno (Martínez, 2010) y ante la necesidad de adoptar nuevas estrategias de acción 

que ya no se ajustan a la “compartimentalización” del Estado (Cunill, 2014). 

En la coordinación intervienen tres dimensiones diferentes i) el federalismo que enmarca 

las funciones jurisdiccionales y la necesidad de las interrelaciones entre sectores de política pública 

para la atención de distintas problemáticas que tienen injerencia en un mismo territorio; ii) las 

relaciones intergubernamentales que describen el rol que juegan los sujetos responsables en la toma 

de decisiones y en la ejecución de acciones; y, finalmente, iii) la gobernanza como un modelo que 

abre la toma de decisiones públicas a múltiples actores con intereses diversos, capacidades variadas 

y responsabilidades particulares en la definición y resolución de problemáticas comunes.

En México, la coordinación es una condición sobre la cual está cimentado el 

funcionamiento del federalismo nacional al establecer responsabilidades y atribuciones 

compartidas en aquellos ámbitos de concurrencia entre distintos órdenes de gobierno, pues cada 

entidad federativa y los municipios, aunque soberanos para tomar sus decisiones en ámbitos no 

cedidos en el pacto federal, tienen una autonomía garantizada constitucionalmente que les permite 

unir sus esfuerzos e intereses para contribuir al proyecto federal. 

De acuerdo con Potenza (2021), en los países con un modelo federal pueden destacarse los 

cuatro rasgos siguientes: i) las interacciones intergubernamentales entre gobiernos municipales son 

especialmente importantes pues promueven una interacción más estrecha y fluida al momento de 

tomar decisiones, aspecto que no suele ocurrir en las relaciones jerárquicas entre los distintos 

órdenes de gobierno; ii) las afiliaciones a partidos políticos determinan en buena medida la 

eficiencia de las acciones que implican la coordinación de equipos de trabajo con distintos intereses 

y compromisos políticos; iii) las capacidades técnicas y el financiamiento son dos elementos 

relevantes al momento de facilitar la coordinación en determinadas soluciones complejas; y 

finalmente iv) los mecanismos formales para sostener la coordinación en América Latina son poco 

comunes y suelen recaer en los partidos políticos por su capacidad (Umaña, 2001), por otro lado 

las relaciones informales entre técnicos y profesionales son quienes se encargan de gestionar las 

políticas sobre el territorio, sin embargo, estas redes entre profesionales tampoco son comunes 

dadas las condiciones de movilidad política que no dan tiempo para configurar relaciones de 

confianza. 



La coordinación, también asociada a la coherencia de políticas públicas, se usa para analizar la 

calidad y el impacto de las acciones gubernamentales que invita a reconsiderar la planeación como 

un modo y medio de gestión del Estado (Martínez, 2010). Por la complejidad e interdependencia 

de las políticas públicas se vuelve necesaria la distribución de responsabilidades – con numerosas 

implicaciones técnicas y políticas – entre los órdenes de gobierno que ha de estar planteada en la 

respectiva normativa. A su vez, lo anterior significa un aumento en la complejidad de las relaciones 

intergubernamentales que pueden definirse como todas aquellas interacciones de tipo formal e 

informal para la implementación de alguna política pública, plan o programa, entre los distintos 

órdenes de gobierno (Potenza, 2021). Cuando hay poca coherencia surge la necesidad de una mayor 

coordinación para lograr un mínimo de eficiencia. En el caso de estudio que nos mantiene haciendo 

este análisis, resalta que no hay una total coherencia en los objetivos de cada política pública (como 

podrá verse en el capítulo siguiente), por lo cual se vuelve más evidente la necesidad de 

coordinación en la operación para sortear las dificultades que existen tras la incoherencia. 

El enfoque de las relaciones intergubernamentales parte de comprender que las políticas 

públicas constituyen una interacción constante entre los actores involucrados que suelen ser 

funcionarios públicos que actúan en marcos formales pero también informales. En este marco de 

comprensión, es necesario tener presente que las relaciones intergubernamentales están 

determinadas por distintos elementos como pueden ser: las unidades gubernamentales, las acciones 

y actitudes de las personas que ostentan cargos públicos, la regularidad de la interacción, los 

procedimientos formales e informales, así como las intenciones y acciones e incluso inacciones de 

los funcionarios públicos (Potenza, 2021). A partir de la construcción de categorías realizadas desde 

la Teoría Fundamentada para este proyecto, se puede sostener que intervienen en este punto las 

capacidades individuales de quien ostenta un puesto en la toma de decisiones que favorecería o no 

la coordinación en función de la construcción de relaciones intergubernamentales, a saber, 

habilidades de negociación, capital social, capacidad de liderazgo y cabildeo, confianza, relaciones 

personales y flujos de conocimiento tácito, así como la capacidad de asociarse para conseguir metas 

comunes, entre otras. 

El desfase entre territorio y administración de las entidades vuelve necesaria la 

coordinación intergubernamental (Umaña, 2001), en este sentido el desfase entre las arenas de 

política pública y los propios límites de las cuencas, que trascienden las delimitaciones 



administrativas, requieren del planteamiento de una coordinación intergubernamental pero también 

intersectorial. 

Además, la coordinación va de la mano con el proceso de gobernar asociado a la gobernanza 

en un entramado institucional sumamente complejo y diverso como resultado de una democracia 

pluralista y representativa (Aguilar, 2010). 

En el complejo proceso de elaboración de políticas públicas a partir de la integración de distintos 

actores y sectores, la administración de redes de política (Kljin, Steijn y Edelenbos, 2010) , que 

bien podría entenderse como un modo de coordinación, requiere de una serie de condiciones como 

la activación de los recursos de cada actor en donde además están involucrados los intereses para 

invertir sus recursos en determinada acción, pero también se requiere de una determinación clara 

de metas, así como la determinación de una serie de reglas que orienten la interacción y protejan 

los valores de cada actor involucrado. 

De acuerdo a los actores que intervienen en los procesos de implementación de alguna 

política pública, la coordinación pude definirse de acuerdo a la posición que ocupan en la definición 

de atribuciones: i) coordinación interjurisdiccional cuando se involucran los tres niveles de 

gobierno, ii) coordinación intersectorial cuando se involucran los distintos sectores del gobierno y 

iii) coordinación entre actores gubernamentales y no gubernamentales, pero también la 

coordinación entre los poderes del Estado y actores nacionales e internacionales (Potenza, 2021) 

cuya definición puede entenderse también como concertación (Menéndez, 1992). 

lcher, 2005). Las “redes de políticas públicas como patrones más o menos estables de 

de políticas.” (



Como se ha revisado, existe una amplia gama de acepciones alrededor de la coodinación, para los 

efectos de este trabajo se ha elegido el término que, desde el derecho administrativo, acuña 

Menéndez (1992) y que, contrario a la idea de subordinación de la jerarquía, supone un esquema 

que permita dar coherencia en conjunto a las autonomías territoriales para dar cumplimiento a los 

objetivos de un Estado descentralizado toda vez que “la coordinación se ejerce sobre competencias 

ajenas al coordinador” (Menéndez, 1992: 233) y que se sustenta en instrumentos normativos 

(normas que tienen por finalidad coordinar, leyes de armonización, planes generales o instrucciones 

y circulares) y ejecutivos (como pueden ser órganos de coordinación o procedimientos conjuntos) 

(esta clasificación puede verse de manera comparativa en la tabla anterior de Tipologías de la 

coordinación). Acompañado de la tipología que promueve Potenza (2021) que permite entrelazar 

los distintos órdenes de gobierno y sectores pues en conjunto permiten desglosar la 

descoordinación de atribuciones, reponsabilidades y procesos entre órdenes de gobierno y sectores. 

La atención de los distintos intereses involucrados en la toma de decisiones involucra la gobernanza 

como un modelo de gobierno que abre la interacción de actores en la toma de decisiones. 

Las particularidades de la coordinación interjurisdiccional o vertical se encuentran 

cimentadas en los principios de descentralización en el contexto de un país federal como se ha 

comentado antes. El rasgo del gobierno federal que impone mayores retos a la coordinación es la 

autonomía de los gobiernos estatales y municipales que hacen convivir distintos regímenes, 

haciendo la labor de la federación más complicada. México, como el resto de los países 

latinoamericanos, ha tenido una fuerte tendencia centralizadora que a partir del siglo XX ha ido 

transformándose al dotar de mayores atribuciones al nivel local (Potenza, 2021). Entonces, es en 

el marco de la descentralización donde la coordinación cobra un papel preponderante y para lo cual 

es necesario diseñar mecanismos adecuados que además vayan acorde a lo establecido en a la Ley 

de Planeación Democrática que define una serie de condiciones a la planeación: debe ser 

obligatoria, coordinada (en los niveles de gobierno), concertada (con otros sectores) e inductora. 

En este mismo contexto, el gobierno del país se organiza a partir de tres órdenes de gobierno 

con atribuciones y ámbitos de acción específicos, sobre los cuales se tiene autonomía, que suelen 

concurrir sobre el mismo territorio para lo cual se requiere de la definición explícita de las 

responsabilidades de cada nivel de gobierno, tanto las exclusivas como las compartidas. Sin 

embargo, esto supone una serie de retos para los gobiernos locales, como los entes que han de 



implementar determinadas acciones, y para los gobiernos centrales, cuyo papel es el de asegurar la 

coherencia entre las acciones que se han de llevar a cabo en el territorio en función de la “definición 

de lineamientos estratégicos, la coordinación de los actores involucrados y la evaluación del 

funcionamiento del sistema” (Potenza, 2021: 8). 

Por otro lado, la coordinación intersectorial hace referencia a la integración de distintos 

sectores para la resolución de problemáticas comunes para la cual es necesaria una importante 

integración de capacidades organizacionales. Esta intersectorialidad requiere de la integración de 

diversos elementos como son los objetivos, la administración de determinados procesos, recursos, 

responsabilidades y acciones (Cunill, 2005 cit. En Potenza, 2021). 

La coordinación intersectorial puede caracterizarse por i) la diversidad de sectores que se 

involucran en una política pública y que serán tan variados como así lo requiera el proceso de 

coordinación; ii) para su funcionamiento requiere de prácticas horizontales y verticales; iii) la 

dimensión política cobra también una gran relevancia como en la coordinación interjurisdiccional, 

de ahí que la celebración de coaliciones, construcción de redes de confianza y fomento de 

liderazgos determinarán en buena medida el impacto positivo o negativo de las acciones 

coordinadas; iv) la posibilidad de cambios y procesos innovadores dentro del ámbito institucional 

donde se llevan a cabo las políticas públicas y v) la dimensión técnica que está comprendida por la 

generación e información, las técnicas gerenciales para el manejo de presupuestos y toma de 

decisiones, así como la capacidad de definición de indicadores compartidos para la evaluación de 

las metas comunes y compartidas (Potenza, 2021). Algunos arreglos institucionales que dan vida a 

la coordinación intersectoriales de acuerdo a Potenza (2021) son los organismos nacionales de 

planificación, el gabinete social, así como las autoridades económicas y financieras. 

Y desde la concertación o coordinación entre actores no gubernamentales se puede decir 

que dependerá de la integración de actores que están relacionados a los problemas colectivos o 

comunes. La concertación entre distintos actores sólo es posible ante la presencia de canales y 

espacios públicos que faciliten el diálogo y la negociación donde haya un flujo continuo de 

información de conocimientos especializados y técnicos: “la coordinación debe entenderse como 

un medio para alcanzar la integralidad y no como un fin en sí mismo” (Potenza, 2021). 

La coordinación requiere de instrumentos para llevarse a cabo, estos pueden ser: i) 

estructuras e instituciones y ii) estrategias y tácticas de administración, comunicación, negociación 



y flujo de información (Chavira, 2014: 28).  Algunos dispositivos de coordinación pueden ser los 

acuerdos formales, relaciones personales, comités y equipos de trabajo en múltiples niveles, así 

como distintas técnicas de comunicación (Luna y Velasco, 2005). 

Además de los instrumentos, la coordinación también requiere de la distinción de dos 

elementos para su correcto funcionamiento: los estratégicos y los operativos (Escotto, 2021). Los 

elementos estratégicos hacen referencia al establecimiento de la coordinación a partir de la 

construcción de la problemática a atender, el establecimiento de objetivos claros y específicos, la 

definición de normas, reglas precisas y procesos claros, así como de la delimitación de la tarea a 

coordinar. Por su parte, los elementos operativos se refieren a la relación que existe entre la 

autoridad política y las capacidades técnicas de los ejecutantes, a las capacidades presupuestarias, 

al establecimiento de espacios para el intercambio y la negociación, a la disponibilidad de 

información de calidad, así como la atención a los actores a intervenir en el proceso de 

coordinación. 

conjunta (operación).” (Ross, 1990: 340

También se ha llegado a considerar a los sistemas de información como mecanismos de 

coordinación intergubernamental en tanto que son el resultado de la recolección de información 

desde distintas fuentes confiables y que, como un conjunto consensuado de datos, sirven como 

instrumento para la toma de decisiones en distintos ámbitos (Chavira, 2014 que cita a Molina y 

Licha, 2005; Bouckaert, Peters y Verhoest, 2010; Pollit, 2003). Una de las principales herramientas 

con que los institutos de planeación más robustos funcionan, es a partir de sistemas de información 

actualizados que agilizan la consulta y permiten coordinar la planeación sectorial como ocurre en 

el Instituto de Planeación del Estado de Guanajuato y el Instituto Municipal de Planeación de León.

La función coordinadora ha de atribuirse a un sujeto de superioridad jerárquica en el sistema 

institucional entre las entidades que han de coordinarse, el cual debe respetar las competencias y 

facultades del resto de las entidades en atención a las atribuciones de autonomía de cada una de 

ellas (Menéndez, 2013), función que suele estar determinada a partir de las leyes determinadas para 

cada sector así como los mecanismos de coordinación a considerarse (en el siguiente capítulo se 

describirá con mayor detalle). Pues, para una coordinación efectiva, son necesarias determinadas 



condiciones como una legislación básica, el establecimiento de procedimientos conjuntos, la 

creación de órganos con facultades determinadas y el establecimiento de títulos. 

En ocasiones los mecanismos de coordinación suplen las desigualdades de financiamiento 

entre los municipios y los estados al recibir apoyo de otras instituciones facultadas y especializadas 

para llevar a cabo determinada tarea. Además se vuelve evidente la necesidad de considerar el 

territorio y el entorno natural al momento de definir técnicas de coordinación para al cumplimiento 

de objetivos, ya que la coordinación tiene la función de evitar redundancias e inconsistencias. 

Finalmente, se pueden catalogar las técnicas de coordinación de acuerdo al momento en 

que se aplican, a posteriori (como autorización y aprobación por la entidad superior, suspensión de 

actos y acuerdos de las entidades coordinadas, subrogación) o preventivas (técnicas de 

coordinación normativas en la fijación de normas básicas y comunes, en las leyes de armonización, 

en los planes generales, en las instrucciones y circulares; las técnicas ejecutivas como los órganos 

de coordinación, los procedimientos conjuntos y la imposición de deberes y cargas); del mismo 

modo habrá instrumentos de coordinación con un carácter normativo mientras que otros son de 

carácter ejecutivo (Menéndez, 2013). 

En el caso mexicano hay una debilidad normativa en la definición de instrumentos de 

coordinación de carácter ejecutivo – pues solamente son enunciados los instrumentos de 

coordinación de carácter normativo – sin estar claramente descritos en la legislación, por lo que la 

ejecución queda a criterio del tomador de decisiones en función o bien de la empresa de consultoría 

que se encuentre elaborando determinado instrumento. Además, los procesos de coordinación 

ejecutiva en el estado mexicano no tienen fuerza vinculante como en el caso español , en donde 

condicionar el diseño y aprobación de los planes urbanísticos: “La disponibilidad de agua como requisito para la 

planificación hidrológica” (García, 2015: 338). El instrumento de articulación de compet

ción de desigualdades regionales bajo el concepto de “cohesión territorial”. El instrumento 



la coordinación mediante informes se basa en algunas de las áreas de oportunidad que ya hemos 

mencionado en el caso mexicano: i) la construcción de información de calidad que además es 

compartida; ii) la obligatoriedad de acotar y atender las determinaciones que cada informe imprime, 

además de la prioridad que tiene la planeación hídrica por encima de la planeación territorial en 

una vinculación normativa. Por su parte, los mecanismos de coordinación normativa estipulados 

en la gestión del agua son aquellos organismos de participación, como los consejos de cuenca y los 

comités técnicos de aguas subterráneas, que buscan integrar actores de manera concertada y que, 

además de no tener una facultad vinculante en el proceso de gestión y toma de decisiones, 

difícilmente ha logrado dar voz a aquello actores con menor representatividad y capital; otro 

ejemplo son los consejos de ordenamiento territorial en los distintos niveles de gobierno cuya 

condición es similar a la anterior. 

Además, las capacidades limitadas de los municipios que se reflejan en la actuación de sus 

instituciones deja entrever el efecto de finanzas poco sanas que no favorecen la operación de 

programas, además de tiempos administrativos que condicionan y limitan el número de proyectos 

a realizar y la calidad de los mismos. Las facciones políticas también entorpecen la efectividad de 

los instrumentos de coordinación, situación que ocurre de manera histórica. Esto nos llevaría a 

hablar de las atribuciones municipales, estatales y federales en el siguiente capítulo.

El origen de la planeación  ha sido el de orientar a los gobiernos en la definición de rutas de 

trabajo con los recursos con lo que cuenta el territorio, se trata de una de las fases de la política 

pública para la solución de problemáticas. La planeación, una ciencia de las políticas públicas 

(Peña, 2016), es un proceso racional que orienta la toma de decisiones y acciones futuras 

(Menéndez, 2013; Ugalde, 2010; Tapia y Tapia, 2006) en el que pueden converger perspectivas 

plurales. Se espera de este proceso para la toma de decisiones que sea “un proceso metódico, 

sistemático y racional, que se adhiera al quehacer científico” (González y González, 2017) de 

manera que la construcción de un ejercicio de planeación requiera de una importante inversión de 



tiempo, recursos, conocimientos y experiencia. Hay diversos paradigmas y enfoques de la 

planeación que orientan este proceso desde distintos planteamientos  – planeación racional, 

planeación comprehensiva, planeación estratégica, planeación gradual e inconexa o 

incrementalista, planeación colaborativa o equitativa, planificación radical (Peña, 2016; Fanstein 

y Campbell, 1996) – cuyas diferencias los vuelven más aptos para atender determinadas 

problemáticas. 

La tarea de la planeación es lograr intercambiar ideas con otras disciplinas a partir de un 

lenguaje cercano a la teoría de la ciencia social (Fainstein y Campbell, 1996). La planeación, al ser 

una actividad teórica y empírica  al mismo tiempo, tiene una amplia diversidad de enfoques, 

funciones y objetivos. No obstante la planeación como práctica requiere de la experiencia del 

propio planeador para guiar la toma de decisiones. 

En su trabajo diario, los planificadores pueden basarse más en la intuición que en la teoría explícita; 
sin embargo, esta intuición puede ser de hecho una teoría asimilada. Bajo esta luz, la teoría 
representa el conocimiento profesional acumulativo (Fainstein y Campbell, 1996: 2 traducción 
propia). 

Las distintas vertientes de la planeación tienen una finalidad distintiva, así como un cuerpo 

metodológico sugerido para llevar a cabo el proceso de planeación de tal manera que “no todos los 

problemas sociales son iguales ni podemos abordarlos con el mismo paradigma teórico” (González 



y González, 2017) de la planeación. Desde aquí se plantea la necesidad de definir de manera clara 

el problema al cual se quiere dar solución para determinar el tipo de planeación que se requiere. Ya 

se ha hecho mucho énfasis en la calidad de complejidad que reviste la problemática de 

sobreexplotación de acuíferos, lo que toca ahora es reflexionar sobre las cualidades de la planeación 

que podrían brindar un mejor acercamiento. 

A partir de los planteamientos de la crisis ambiental y del paradigma del desarrollo 

sostenible, se ha vuelto evidente la necesidad de que los distintos instrumentos de planeación han 

de identificar un mismo recorte de la realidad territorial, es decir, que los distintos ejercicios de 

planeación sectorial han de brindar coherencia a sus distintos instrumentos toda vez que tienen 

injerencia sobre un mismo territorio, para así evitar consecuencias sociales y ambientales negativas 

(Domínguez, 2019; Aguilar, 2019). Es en este supuesto en donde radica la oportunidad que tiene 

la coordinación como mecanismo que materialice la transversalización de políticas públicas . 

públicos para lograr una ‘buena administración’. (Jalomo, 2016: 

Por ejemplo, Balanta (2015) defiende la cuenca hidrográfica como la escala del territorio ideal para 

la planeación del desarrollo sostenible, en tanto que es una unidad sistémica y multifuncional en la 

que los actores sociales permiten identificar las potencialidades del territorio, lo anterior permite 

ver que la planeación del desarrollo sustentable ha de estar basada, necesariamente, en un fuerte 

componente participativo  que delimite el territorio y permita construir una problemática y un 

diagnóstico integral. De tal manera que se ha considerado al enfoque de cuenca como un eje 

transversal de la planeación territorial mexicana sin tener aún medios o mecanismos normados y 

vinculantes que faciliten su operación. 

En el caso mexicano, el Plan Nacional de Desarrollo es el gran proyecto nacional que busca 

dirigir los esfuerzos estatales y municipales para cumplir una serie de objetivos que han sido 

definidos. El resto de la planeación ha de estar orientada a los objetivos de la planeación nacional 

bajo el marco del Sistema Nacional de Planeación Democrática que, además de obligar a construir 



ejercicios de planeación participativa, promueve la coordinación intersectorial e interjurisdiccional 

para lograr los objetivos planteados, toda vez que la planificación puede considerarse como una 

forma de coordinación de acciones en un contexto de conflicto y cooperación (Martínez, 2010). 

Una de las complicaciones que supone el ejercicio de planeación en las distintas 

demarcaciones jurisdiccionales mexicanas, tiene que ver con el desigual patrón de desarrollo de las 

entidades que conforman el país, además de las características del contexto local que se vuelven 

relevantes en el manejo ambiental, puesto que el uso de recursos naturales está vinculado al sistema 

económico del territorio para lo cual es necesario que la planeación del desarrollo a nivel local 

incorpore el elemento de la sostenibilidad, así como una planeación a mediano y largo plazo que 

permita su alineación con la planeación sustentable (Albornoz, Ortiz y Canto, 2020). Esto implica 

relacionar la importancia de la relación entre agua y asentamientos humanos al momento de 

considerar las divisiones político-adminsitrativas por el entramado de relación que se mantiene 

detrás de la consecusión de un proyecto de desarrollo: 

El análisis que se plantea en esta disertación parte de los marcos institucionales y normativos, pero 

también de los procesos de planeación de cada sector de política pública que dejan a la vista áreas 

de oportunidad para fortalecer la gestión de agua y territorio de manera integral. En la coordinación 

programática está una oportunidad de promover la integralidad de políticas públicas. Además se 

considera el papel de la planeación como una actividad y un proceso que orienta las acciones de 

política pública a partir del reconocimiento de la situación actual para elegir caminos que orienten 

las acciones a escenarios ideales que por medio de ejercicios de prospectiva han sido alimentados. 

En este proceso, las técnicas y metodologías de planeación, así como las técnicas para la 

recolección de información y construcción de datos útiles para este fin, dependen de las 

capacidades del personal técnico que conforma las instituciones, así como de los recursos para 

realizar tales esfuerzos, pero además la calidad de la información, como se había mencionado en 

el anterior apartado, que determinará en buena medida la calidad del producto que se entregue. 



La coordinación durante el proceso de planeación es relevante para orientar y armonizar las 

decisiones de política pública que se toman en torno a la gestión del territorio y los recursos 

naturales con una visión a futuro, especialmente el agua que se ha constituido como recurso escaso 

que es vital para el desarrollo de la vida pero también indispensable para garantizar el desarrollo y 

crecimiento de las ciudades. Sin embargo, la construcción de problemáticas desde cada sector al 

momento de elaborar planes y programas no es coincidente y llega a obedecer lógicas distintas de 

acuerdo a cada uno de los órdenes de gobierno y sectores; pero además, ante la limitación de 

capacidades y presupuesto en los gobiernos subnacionales, se presenta un fuerte componente de 

autoridad privada (Green, 2014) en el cual empresas técnicas de consultoría especializada en temas 

territoriales o hídricos llevan la responsabilidad de plantear escenarios futuros y estratégicos desde 

una posición que llega a desvancerse y en cuyas manos está la consideración de dar seguimiento 

coordinado tras los periodos contratados para la elaboración de un documento. 

Es durante la fase de construcción de problemáticas en donde se identifica una gran área de 

oportunidad para la coordinación, pues la cooptación de ciertos terrenos de toma de decisiones 

públicas por gremios profesionales, han determinado la orientación de las políticas de cada sector. 

La fe en los conocimientos técnicos de cada sector ha propiciado una serie de tendencias 

naturalizadas y deterministas de la realidad (Meza, 2020; Linton y Budds, 2013) que, al momento 

de construir problemáticas ambientales desde distintos paradigmas del conocimiento , sobre los 

cuales se elaboran instrumentos programáticos, se producen importantes incoherencias entre sí. De 

ahí que el marco de la ecología política permite visualizar, a partir del entendimiento de la profunda 

imbricación entre sociedad y naturaleza, que los procedimientos de planeación tecnocráticos están 

lejos de alcanzar la meta del desarrollo sostenible mientras se sigan invisibilizando las relaciones 

sociales alrededor de los procesos naturales, la participación, así como los mecanismos de injusticia 

(Swyngedouw, 2011; Boelens et al., 2016; Boelens et al., 2017). La coordinación es indispensable 

a partir de un modelo común de desarrollo y el planteamiento de estrategias integrales que apunten 

al reconocimiento de la complejidad socioambiental. 

Al analizar las áreas de oportunidad de la coordinación en los procesos de planeación 

sectorial se hizo evidente que en la fase de construcción de las problemáticas se inicia una 

desvinculación de los objetivos y planes, además de una inadecuada priorización de ejecución en 



un cronograma de tiempo compartido de los proyectos que promueve cada sector. La importancia 

de los institutos de planeación como un ente coordinador de las carteras de proyectos que además 

permita priorizar las necesidades de los asentamientos humanos se vuelve también una condición 

relevante. Por otro lado, la calidad de información con que se cuenta para la toma de decisiones, la 

integración de distintas perspectivas que permitan conocer a profundidad la problemática definida, 

sus causalidades y sus efectos, permitiría construir de manera más robusta la problemática a 

solucionar. De nuevo, esto hace referencia a la complejidad y asume la necesidad de implementar 

procesos de planeación participativa en donde otros sectores de interés y la población en general 

tengan cabida. La planeación urbana juega el papel de flexibilizar las normas para adoptar las 

condiciones anheladas de aglomeración, accesibilidad, localización, interacción y jerarquía de 

ciudades. 

La planeación estratégica  – desarrollada en el ámbito empresarial y adoptada para la 

planeación de las ciudades – propone la construcción de diagnósticos y el diseño de estrategias 

orientadas por una visión construida, idealmente, de manera colectiva para la consecución de 

determinados objetivos y metas debidamente priorizados de acuerdo a los recursos con los que se 

cuente. El territorio, desde su conceptualización económica, involucra, según Camagni (2005), un 

conjunto de características que favorecen las externalidades y la utilidad del capital a través de la 

proximidad de insumos para la producción, la accesibilidad, la interacción; incluye las relaciones 

económicas y sociales que constituyen un capital relacional y la gobernanza que favorece las 

condiciones de planeación desde un enfoque económico . El territorio, como una pieza clave en 

el proceso productivo, acerca potencialidades para el desarrollo económico. En este sentido, el 

territorio, desde las ciudades, satisface las necesidades del capital y su reproducción .

La planificación tiene limitaciones humanas (Matus, 1981), por lo que los instrumentos, los 

planes, deben ser flexibles, no estáticos, al igual que los objetivos. Los planeadores han de tener la 

capacidad de comprender cómo todo está relacionado dentro de un sistema urbano y territorial, 



debe pensar en términos de costos y beneficios, así como comprender los problemas que enfrentan 

los distintos usuarios del espacio en lo que Harvey (1977) denomina “acumulación de 

conocimiento para la comprensión incremental”. El énfasis en el planeador como mediador tiene 

un nuevo acercamiento a lo que es el interés público: la aceptación de la multiplicidad de intereses 

y la búsqueda de soluciones viables y políticamente legítimas.



sectores en los tres órdenes de gobierno, así como usuarios del agua, académicos 

y expertos consultores. 

En este capítulo se describe la información obtenida de las unidades de análisis que permite 

distinguir los planteamientos de la coordinación que se corresponden a tres dimensiones



para atender la problemática hídrica que desde cada sector 

se construye.



Una primera parte de la estrategia de investigación se dirigió a comprender el proceso de gestión a 

partir de la revisión documental y un primer análisis exploratorio de las



[…] la ordenación racional y sistemática de acciones que tiene como propósito la transformación 

El ordenamiento del territorio se concibe como “una política pública que tiene como objeto 

socioeconómico y la preservación ambiental” (LGAHOTDU, Art. 3). Ha de obedecer, además, a 



Se eligió esta tipología de la coordinación por permitir 

analizar los procesos que integren la gestión sectorializada de agua y territorio además de las 

atribuciones en los tres órdenes de gobierno, además de facilitar el análisis de la coordinación en 

la planeación por atribuciones y responsabilidades.







4.2.2.1 Atribuciones y mecanismos de coordinación en el sector desarrollo 

–

–



4.2.2.2 Atribuciones y mecanismos de coordinación en el sector hídrico



4.2.2.3 Atribuciones y mecanismos de coordinación para el sector territorial





















nacionales en los diferentes “sectores”, que deberían ser usos, a través del monitoreo de volúmenes 

– –





PRH de la RHA VIII identifica como problemática el incremento de “asentamie



incluyendo la sustentabilidad de los recursos hídricos” (Conagua, 2021:16) que son los cinco 

–
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Administrativamente pues la Conagua te va a decir “no hay bronca porque a final de cuentas te 
cambio un uso por el otro y no altero el balance, ¿no?”, pero a final de cuentas el régimen de usos 
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gastan, se supone que ya no la deberían extraer, ya el acuífero se debería de recuperar. […] Bueno, 
n los hechos, lo que ha sucedido es que ellos dicen “ah, pues yo me estoy ahorrando 5m

permitir producir más, vender más y ganas más” y
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7. A pesar de los esfuerzos institucionales que han convertido al estado de Guanajuato en un caso 

paradigmático en la Gestión Integrada de Recursos Hídricos y su modelo integrado de gestión del 

territorio, los resultados para evitar la sobreexplotación no han logrado su cometido. 
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¶ 35 en ENTR_SMAOT_ 20211208.docx

ecológico territorial, buscando que sea vinculante, tengo que cambiar el paradigma del agua, […]. Y 
dos, […] no puedo tener visiones sectoriales ya, está caduco. […
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momento no existe, que dijera “a ver, este territorio tiene cinco millones de metros cúbicos de agua 
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y nos preguntan “oye, necesito un diagnóstico de tal cosa”, “en el PMDUOET, viene”, o sea la 

ordenamiento pues nos es muy fácil decir “pues sí, en los instrumentos de planeación”, pero nos 

15:33 ¶ 14 en ENTR_OTMUN_ 

mi campo de la administración pública y como técnico le tienes que decir “no, por esto y por esto” 
pero si llega el político y te dice “pues a mi no me importa y yo lo quiero”, se tiene que hacer.  
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[…] tienes gente acá en Ciudad de México que desde sus modelitos, desde sus escritorios dicen “Ah 
vamos a cambiarle aquí” y general un montón de broncas y como están tan lejos. Por supuesto que 
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ejercicios de planeación que cada uno tiene atribuciones y responsabilidades para su 

implementación. El ejercicio intensivo de reconocer la problemática permitirá plantear sugerencias 

y propuestas de mejora a la implementación de acciones coordinadoras para favorecer el adecuado 

aprovechamiento de las aguas subterréneas en el territorio nacional. 
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Se puede 

rescatar que el agua a lo largo de la historia ha sido un factor determinante para el desarrollo 

nacional y regional, pero esta modalidad ha construido una situación de escasez hídrica, 

abatimiento y sobreexplotación de mantos acuíferos, contaminación de cuerpos de agua, 

acaparamiento de volúmenes por actores económicos específicos entre otras condiciones que dan 

forma a la “ingobernabilidad del agua” en México (Domínguez, 2019). El enfoque basado en 

derechos humanos hace partícipe a la gestión hídrica mexicana de la necesidad de cubrir las 



necesidades básicas para el consumo humano toda vez que el acceso al agua es indispensable para 

el cumplimiento de otros derechos humanos básicos (Anglés, 2016); en paralelo, la comprensión 

de los sistemas ecológicos ha sido fundamental en la construcción de nuevas formas de plantear 

las problemáticas ambientales relacionadas a los recursos hídricos, poniendo en evidencia la 

necesidad de caudales de agua para el propio sostenimiento de los ecosistemas (Lezama, 2008).

Destaca el papel de la planeación cuyas dificultades, además de reflejar la descoordinación 

normativa e institucional de la que tanto se habla, también están relacionadas a la delimitación 

territorial y a la definición de escalas que sean cada vez más eficientes para la gestión del agua. 

Los esfuerzos por delimitar regiones hidrológico administrativas que contemplen las divisiones 

municipales y estatales frente a la delimitación de cuencas pone de relieve una de las más 



importantes dificultades en torno a esta tarea. A partir de la delimitación de cuencas se ha 

desarrollado un modelo de manejo integral que busca abrir el espacio para la coordinación 

intersectorial, pero se trata de un esfuerzo aún latente. 

La delimitación de escalas de la mano de la comprensión de los ecosistemas, la lucha entre distintos 

paradigmas de desarrollo y la materialización en normativas, instrumentos e instituciones están en 

juego para la configuración de una gestión hídrica que esté de la mano de un desarrollo sostenible.

En México, el sistema de planeación territorial no tiene un principio de jerarquía pues los 

instrumentos de planeación que son aprobados por la federación son indicativos y dan atribuciones 

a estados y municipios para la toma de decisiones en la planeación del espacio y el ámbito de su 

competencia. 

–

–

–

–



, delimitaciones “naturales” de escalas y 

– –

Lo cual se puede ejemplificar con el conflicto gestado en los años ochenta alrededor del “cambio” en la delimitación 
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Estrategia del PRH 
2021

Acciones puntuales de la 
estrategia

Área de convergencia 
entre PH y OT

Propuesta de coordinación 
con Ordenamiento 

Territorial
1.2Desarrollar 
mecanismos que 
permitan mejorar las 
eficiencias de los 
servicios de agua en 
los municipios.

N/A

Infraestructura en el 
territorio, atribución 
municipal apoyada por el 
estado.

Proyectos estratégicos 
territorializados

1.3 Construir o 
rehabilitar 
infraestructura de 
agua potable y 
saneamiento que 
permita satisfacer el 
derecho humano al 
agua en localidades 
de alta y muy alta 
marginación.

Fomentar la reutilización de agua 
residual tratada en las regiones que 
cubren los acuíferos de la Unidad de 
Planeación Lerma Chapala

Infraestructura en el 
territorio, atribución 
municipal con apoyo estatal 
y federal.

Ubicar territorialmente

2.1 Mejorar los 
niveles de eficiencia 
del uso del agua en 
la agricultura

Apoyar los proyectos de reconversión 
de cultivos en función de la 
disponibilidad de agua.

Normas técnicas de los 
programas de ordenamiento 
estatal

Establecer criterios y 
lineamientos en las políticas 
ordenamiento del territorio de 
carácter regulatorio del uso 
del territorio en los programas 
estatales de ordenamiento 
territorial. Podría abonar a la 
reconversión de cultivos en 
función de la disponibilidad 
de agua.
Promover localización de 
proyectos de infraestructura 
de línea morada para 
promover el reúso de aguas 
tratadas.

2.2 Promover la 
tecnificación del 
riego para impulsar 
el desarrollo en 
zonas con 
disponibilidad.

Promover la participación de los 
usuarios en los proyectos de 
tecnificación en riego con un 
seguimiento permanente.
Identificar zonas de tecnificación 
urgente en acuíferos sobreexplotados.

2.3 Promover el 
reúso de las aguas 
residuales 
municipales

Aprovechar las aguas residuales 
tratadas en el uso agrícola para 
disminuir la sobreexplotación de 
acuíferos.

3.1 Desarrollar e 
implementar 
protocolos de 
prevención de daños 
frente a fenómenos 
hidrometeorológicos

Determinar los límites de crecimiento 
urbano y cambios de uso del suelo en 
función de la ocurrencia del agua.
Vigilar y evitar los asentamientos 
humanos en zonas con riesgo de 
inundación y reubicar los ya 
existentes a zonas seguras.

Delimitación de áreas y 
polígonos aptos para la 
urbanización en programas 
estatales y municipales de 
desarrollo urbano y 
ordenamiento territorial.

Definición de áreas no aptas 
para la urbanización derivado 
de los análisis de aptitud 
territorial.

3.2 Construir y 
rehabilitar 
infraestructura para 
la protección de 
centros de población 
y zonas productivas 
rurales.

Construcción y operación de obras 
para el control de avenidas, 
protección a centros de población y 
zonas productivas.
Definir y delimitar cauces y zonas 
federales.
Reforestación (áreas deforestadas y 
de recarga de los acuíferos, así como 
zonas que provocan arrastre de 
azolves)

Infraestructura en el 
territorio, atribución 
municipal con apoyo estatal 
y federal.

Definición de polígonos de 
consolidación para el 
resguardo de la población.
Definición de polígonos de 
conservación en los PMDUS 
y definición de UGATS para 
la conservación en los 
PEOTDU.



Estrategia del PRH 
2021

Acciones puntuales de la 
estrategia

Área de convergencia 
entre PH y OT

Propuesta de coordinación 
con Ordenamiento 

Territorial

4.1 Ordenar la 
explotación y el 
aprovechamiento 
del agua en cuencas 
y acuíferos

Ajustar las concesiones y 
asignaciones a la oferta y 
disponibilidad real de agua.
Realizar acciones para incrementar la 
recarga de acuíferos
Incentivar la preservación de ríos, 
lagos, humedales, cuencas, acuíferos 
y costas.
Vigilar y evitar los asentamientos 
humanos en zonas con riesgo de 
inundación y reubicar los ya 
existentes a zonas seguras.
Implementar sistemas de medición y 
alerta en los ríos principales del 
estado.
Estudios técnicos para la delimitación 
de zona federal de cauces y cuerpos 
considerados bienes nacionales a 
cargo de la CONAGUA

Normas técnicas de los 
programas de ordenamiento 
estatal.

Vinculado a las 
factibilidades de uso o a la 
zonificación, o a las 
actividades permitidas en el 
territorio en los programas 
municipales de desarrollo 
urbano.

Instrumentación vinculada a 
criterios y lineamientos de 
aplicación de las políticas 
territoriales. 

4.3 Establecer zonas 
de protección 
forestal y 
reforestación

Ampliar las acciones dirigidas a la 
conservación del suelo y agua 
mediante la protección de zonas de 
recarga de acuíferos a través de los 
municipios para que estos hagan 
declaratorias de zonas protegidas 
evitando su degradación y 
explotación descontrolada.
Protección de zonas decretadas como 
de conservación o áreas naturales 
protegidas

Delimitación de unidades 
de gestión territorial sobre 
las cuales aplicaría políticas 
de ordenamiento estatales y 
zonificación municipal.

Políticas de ordenamiento 
orientadas a la conservación 
que tiendan a limitar las 
actividades humanas que ahí 
se desarrollan acorde a la 
capacidad detectada para 
favorecer la infiltración de 
agua.



Aguilar, V. (2019) “Evaluación de centralidades en la planeación territorial sustentable: Mexicali, México” 

Aguilera, F. (1993) “El problema de la planificación hidrológica: una perspectiva diferente” en 

Albornoz, Ortiz y Canto (2020) “La insostenibilidad del desarrollo en las entidades federativas de México” 

Aldama, A. (2004) “El agua en México: una crisis que no debe ser ignorada” en 

–

“Instrumentos territoriales y económicos que favorecen la conservación 
y el uso sustentable de la biodiversidad” en CONABIO 

“Intensidad autogestiva en los módulos del Distrito de 
Riego 011 Alto Río Lerma” en Caldera, A. y Tagle, D. (coord.) Agua en el Bajío Guanajuatense. 

Balanta, V. (2015) “Análisis del ordenamiento territorial de las cuencas hidrográficas, desde la perspectiva 
del desarrollo sostenible” en 

Barkin, D. (2006) “Estrategias de la gestión urbana del agua” en 

–

Boelens, R.; Damonte, G.; Seemann, M.; Duarte, B. y Yacoub, C. (2015) “Despojo de agua en 

hidroeléctricas” 



Bollo, M.; Hernández, J.; Vieyra, A. y Bocco, G. (2019) “México y su complejo sistema de planificación 
territorial” en 

Breña, A. (2004) “Gestión integral del recurso agua” en 

–

Budds, J. (2009). “Contested H2O: Science, policy and politics in water resources management in Chile”. 
–

Budds, J. (2011) “Relaciones sociales de poder y la producción de paisajes hídricos”. en 
–

Budds, J. (2012). “La demanda, evaluación y asignación del agua en el contexto de escasez: un análisis del 
ciclo hidrosocial del valle del río La Ligua”, Chile. –

Caire Martínez, G. (2016) “Conflictos por el agua en la Cuenca Lerma 2002” en 

Caldera, A. (2014) “La gestión del agua urbana en León, Guanajuato: un análisis político de las ideas que 
dan forma a las políticas públicas y sus resultados” en 

Caldera, A. (2017) “Cambio y confrontación de proyectos políticos en la gestión del agua en México” en 

“Introducción” 

“Guanajuato: crónica del cambio en su gestión del agua” 

Calderón, R. (2013) “
(Reseña al libro de Robbins, Paul, 2012)” en 

Camagni, R. (2005) “Los fundamentos de las políticas de desarrollo regional y de planificación urbana hoy” 

https://doi.org/10.22198/rys.2005.34.a616
http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/Calder%C3%B3n%2C%20R.%20%282013%29%20-%20Ecolog%C3%ADa%20pol%C3%ADtica%20hacia%20un%20mejor%20entendimiento%20de%20los%20problemas%20socioterritoriales.pdf


Carrera, A. (2016) “Componentes básicos de un modelo de desarrollo sustentable para los municipios de 
México” en XXI Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la 

Carrión, F. (2013) “El desafío político del gobierno de la ciudad metropolitana en América Latina” en 

Castro, A. (2014) “Planificación territorial en la ciudad de Cartagena: una relación dialéctica entre desarrollo 
sostenible y sostenibilidad ambiental” en Aglala. Núm. 5(2) Pp. 1

–

Castro, J. (2017) “Conflictos y luchas por el agua en el medio urbano: una contribución desde la sociología” 

Castro, S. (2013) “Movimientos sociales y conflictos socioambientales. El caso de la minería en Perú” en 

CEAG (2021) “Sistema estatal de información del agua”. 

Chavez, A. (2004) “La explotación racional de las aguas subterráneas: comentarios sobre la situación actual” 

Chávez, R. (2004) “El manejo sustentable del agua” en Jacobo, M. y Saborío, E. (coord.) 

–



–

–

Correa y Cohen (2019) “El río y el desarrollo urbano” en 

–

Coulomb, R. (2010) “La planeación y la gestión urbana frente a la utopía de la ciudad incluyente” en 

Grau, N. (2014). “La intersectorialidad en las nuevas políticas sociales: Un acercamiento analítico
conceptual.” en –

Domínguez, J. (2010) “Integralidad y transversalidad de la política ambiental” en Lezama, J. y Graizbord 

Domínguez, J. (2010) “El acceso al agua y saneamiento: Un problema de capacidad institucional local: 
análisis en el estado de Veracruz” 

Domínguez, J. (2013) “Coordinación entre la gestión del agua y del territorio” en 

Domínguez, J. (2019) “El nuevo esquema de ordenamiento territorial y desarrollo urbano en México” en 

Elden, S. (2010) “Land, terrain, territory” en 



“Epistemologías de la naturaleza y colonialidad de la naturaleza. Variedades de 
realismo y constructivismo”.

–

“Antecedentes para una historia del debate político en torno al medio ambiente: la 
1972)”

–

–

–

Flores, H.; Delgado, X. y Mora, J. (2020) “Aspectos prioritarios en la gestión de los acuíferos en el Bajío 
Guanajuatense” en 

Flores, H.; Morales, J.; Tagle, D. y Delgado, X. (2020) “El modelo económico y su influencia en el 
desarrollo sustentable de cinco municipios de Guanajuato” en 

“Una tipología del pensamiento ambientalista”

Fontecilla, A. (2015). “Las representaciones sociales del agua y las posibilidades” En 

Fuente, E.; Tagle, D. y Hernández, E. (2015) “La justicia ambiental como atributo del ecosocialismo. 
Exploraciones teóricas y praxis comunitarias en la gestión del agua” en Revista Theomai, núm. 32, 

García, A.; Esparza, L.; Pacheco, R. y Redin, H. (2020) “Conflictos subnacionales por agua en México: una 
aproximación a los marcos de acción de la población en la cuenca del Río Laja” en 

García, E. (2006) “El cambio social más allá de los límites al crecimiento: un nuevo referente para el 
realismo en la Sociología Ecológica” en 

García, F. (1993) “El problema de la planificación hidrológica: una perspectiva diferente” en 

http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/1.%20Estenssoro,%20J.%20Antecedentes%20para%20una%20historia%20del%20debate%20pol%C3%ADtico%20en%20torno%20al%20medio%20ambiente.pdf%22%20%5Ct%20%22_blank
http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/1.%20Estenssoro,%20J.%20Antecedentes%20para%20una%20historia%20del%20debate%20pol%C3%ADtico%20en%20torno%20al%20medio%20ambiente.pdf%22%20%5Ct%20%22_blank
http://doi.org/10.15174.au.2020.2493


García, F. (2004) “Régimen jurídico del agua en México” en 

García, F. (2008) “La planeación del desarrollo regional en México (1990 2006)” en 

González, A. (2004) “La reforma del sector agua y el Consejo de Cuenca del Valle de México: nuevas 
representaciones sociales” en 

González, M. (2009) “Sociedad, naturaleza y metabolismo social” en 

González, M. y Gonzáelz, S. (2017) “Reseña. Teoría, procesos y práctica de la planeación urbana y regional” 

“Imágenes, ideas y conceptos sobre la naturaleza en América Latina”

Gudynas, E. (2011) “Buen vivir: germinando alternativas al desarrollo” en 

“Debates sobre el desarrollo y sus alternativas en América Latina: Una breve guía 
heterodoxa”

Guerrero, V. (2004) “Aportes a la gestión integral del agua” en 

–

–

–

–

Kuri, G. (2017) “Agua subterránea en México: retos y pendientes para la transformación de su 
gestión” en Denzin, C.; Taboada, F. y Pacheco

http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/2.%20Gudynas,%20E.%20Im%C3%A1genes,%20ideas%20y%20conceptos%20sobre%20la%20naturaleza%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina.pdf%22%20%5Ct%20%22_blank
http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/2.%20Gudynas%2C%20E.%20Debates%20sobre%20el%20desarrollo%20y%20sus%20alternativas%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina..pdf
http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/2.%20Gudynas%2C%20E.%20Debates%20sobre%20el%20desarrollo%20y%20sus%20alternativas%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina..pdf
http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/2.%20Gudynas%2C%20E.%20Derechos%20de%20la%20naturaleza.pdf


“Efectos de la urbanización metropolitana en la gestión del agua en las comunidades 
periurbanas. El caso de la zona metropolitana de León”

Hernández, R. y Herrerías, G. (2004) “La participación de organizaciones civiles de desarrollo en la solución 
de la problemática del agua: el caso Agua para Siempre” en 

–

–

–

“
ambiental y la equidad.” En 

–

–

–

–

Klooster, K. (2017) “Gobierno y lucha por el territorio político del agua en México” en 



“El medio ambiente como construcción social: reflexiones sobre la contaminación del 
aire en la Ciudad de México”

–

–

Lopez, C. (2017) “El estado del agua en México: retos, oportunidades y perspectivas” en Denzin, C.; 

–

Luna, M., & Velasco, J. (2005). “Confianza y desempeño en las redes sociales” en 
–

Marañón, B. (2004) “La participación social en el manejo del agua subterránea: entre el discurso y la 
realidad” en 

–

–

Méndez, R. (2014) “Metrópolis en la globalización neoliberal e impacto de su crisis” en 

http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/2.%20Lezama,%20J.%20El%20medio%20ambiente%20como%20construcci%C3%B3n%20social.pdf%22%20%5Ct%20%22_blank
http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/2.%20Lezama,%20J.%20El%20medio%20ambiente%20como%20construcci%C3%B3n%20social.pdf%22%20%5Ct%20%22_blank


Mendizábal, N. (2006) “Los  componentes del diseño flexible en la investigación cualitativa” en Vasilachis, 

Menéndez, A. (1992) “Coordinación de la ordenación del territorio con políticas sectoriales que inciden 
sobre el medio físico” en 

–

Meza, J. (2020) “Relaciones de poder y escasez socialmente producida. El ciclo hidrosocial en la ciudad de 
Tijuana” tesis para obtener el grado de Maestro en Ciencias Sociales. México, FLACSO. 

–

Montañez y Delgado (1998) “Espacio, territorio y región: conceptos básicos para un proyecto nacional” en 

Moral, L. (2009) “Nuevas tendencias en gestión del agua, ordenación del territorio e integración de políticas 
sectoriales” en

–

“Political ecology: theorizing scale”

“Political ecology II: theorizing region”
–

“Political ecology III: Theorizing landscape”
–

Ortiz, G.; Cruz, F. y López, B. (2004) “Situación del sector hidráulico ante diferentes condiciones 
económicas y sociales” en Jacobo, M. y Saborío, E. (coord.) 

–

–

Peniche, S. y Mireles, J. (2015) “El diamante mexicano: El Bajío bajo los ojos de los gobiernos del BID y 
del BM” en 

http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/9.%20Neuman%20R.P.%2C%20Political%20ecology.%20Theorizing%20scale.pdf
http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/10.%20Neumann%20R.P.%2C%20Policial%20ecology%20II.%20Theorizing%20region.pdf
http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/11.%20Neumann%20R.P.%2C%20Political%20ecology%20III.%20Theorizing%20landscape.pdf


Peña, S. (2004) “Perfil deseable del planificador del aprovechamiento y conservación del recurso hídrico” 

–

Perreault, T. (2016) “¿Un tipo de gobernanza para un tipo de equidad? Hacia una teorización de la justicia 
en la gobernanza hídrica” en 

“Historia del concepto de desarrollo sustentable”

Pineda, N.; Salazar, A.; Moreno, J. y Navarro, L. (2017) “La gestión urbana del agua: entre el oportunismo 
y el desarrollo adaptativo” en Pacheco, R. (coordinador) 

Pollit, C. (2003), “Joined up Government: A Survey” en 

Polo, F. (2004) “La administración del negocio del agua” en Jacobo, M. y Saborío, E. (coord.) 

–

Pradilla, E.  (s/r) “Las políticas y la planeación urbana en el neoliberalismo” en La Ciudad Latinoamericana 

–

–

Rodríguez, E. (2004) “El papel de los organismos operadores en la gestión del agua” en 

–

Rosete, F. y Negrete, G. (2012) “Planeación territorial en el sureste de México: revisión histórica del 
ordenamiento ecológico”  

http://acad.colmex.mx/sites/default/files/pdf/Paul%20Robbins%202012.pdf


Ruiz, R. (2017) “Conflictos socioambientales en torno al agua en México” en Pacheco, R. (coordinador) El 

Sales, R. (2018) “La percepción del agua en el ordenamiento territorial. Pequeños productores ganaderos 
de Mendoza, Argentina.” En 

Sánchez, G. (1996) “Evolución legislativa de la planeación del desarrollo y la planeación urbana en México”

Sandoval, R. (2004) “No más planes al agua: hacia una gestión hídrica planificada y eficaz en México” en 

–

Scott, C.; Shah, T.; Buechler, S. y Silva, P. (2004) “La fijación de precios y el suministro de energía para el 
manejo de la demanda de agua subterránea: enseñanzas de la agricultura mexicana” en 

SEMARNAT (2006), “La evolución de la gestión ambiental en México”, en SEMARNAT,

SEMARNAT (2019) “Ordenamiento ecológico del territorio” obtenido de 

Shah, T.; Burke, J. y Villholth (2007) “Groundwater: a global assessment of scale and significance” en 

–

Tagle, D.; Caldera, A. y Rodríguez, J. (2017) “Complejidad ambiental en el Bajío Mexicano: implicaciones 
del proyecto civilizatorio vinculado al crecimiento económico” en 



Tapia, M. (2006) “Los retos de la coordinación institucional para el desarrollo regional en México” en 

Torregrosa, M.; Kloster, K. y Torres, B, (2020) “El gobierno del agua subterránea. El caso del acuífero del 
Valle de Celaya” en 

Torres, A. (2019) “Territorio, sostenibilidad y planeación” en 

Tortajada, C. (2004) “Introducción” en 

–

Valencia, J. (2004) “La planeación hidráulica en México” en Jacobo, M. y Saborío, E. (coord.) 

–

Vasilachis, I. (2006) “La investigación cualitativa” en Vasilachis, I. (coord..) 

Walsh, C. (2004) “Las culturas del agua” en 

“
”

–

González, P. (2004) “Agua y desarrollo regional sustentable: una aproximación metodológica” en 

–

Zwarteveen, M., & Boelens, R. (2011). La investigación interdisciplinaria referente a la temática de “justicia 
hídrica”: unas aproximaciones conceptuales. In R. Boelens, L. Cremers, & M. Zwarteveen (Eds.), 

–

https://doi.org/10.22201/cimsur.18704115e.2006.1.263


involucradas lo cual dificulta una “gestión sustentable” y construye 

como “primera parte de la 
estrategia de investigación” será importante recolectar datos desde otras fuentes de información, 
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