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I. INTRODUCCIÓN

El sis te ma de dis tri bución de com pe tencias en ma te ria am bien tal se ha
ca rac te ri za do, en la ma yo ría de los paí ses, por una gran com ple ji dad.
Esto suce de tam bién en Mé xi co, don de de pen dien do del sec tor am bien -
tal a pro te ger o del ti po de ac ti vi dad a rea li zar, la com pe ten cia re si de en
el ám bi to fe de ral, es ta tal o lo cal e, in clu so, una mis ma ac ti vi dad o sec tor
pue de ver se regulado por normas procedentes de los tres niveles.

Ade más de lo an te rior, en es te ám bi to, más qui zá que en nin gún
otro, la tra di cio nal di vi sión Fe de ra ción-es ta do-mu ni ci pio no ga ran ti za 
la con se cu ción de los ob je ti vos de las nor mas, ya que los pro ble mas
que afec tan al me dio am bien te no re co no cen fron te ras, y los ele men -
tos na tu ra les se en cuen tran tan ín ti ma men te re la cio na dos en tre sí que 
los lí mi tes po lí ti co-ju rí di cos exis ten tes no re sul tan úti les pa ra la pro -
tec ción del me dio am bien te.

Co mo se ña la Lo za no Cu tan da, exis ten, asi mis mo, pro ble mas com -
pe ten cia les de ri va dos del ca rác ter in ter sec to rial que re vis te la pro tec -
ción del me dio am bien te, toda vez que:

El sis te ma ge ne ral de dis tri bu ción de com pe ten cias… se com pli ca aún
más de bi do al ca rác ter in ter sec to rial o plu ri dis ci pli nar que re vis te la
pro tec ción del me dio am bien te, que afec ta a to dos los sec to res de la ac -
ti vi dad hu ma na. Ello ex pli ca la in ci den cia que las de más ma te rias in clui das en 
el es que ma cons ti tu cio nal de dis tri bu ción de com pe ten cias pue den te ner tam bién en la 
pro tec ción del me dio am bien te, bien por que ten gan co mo ob je to los ele men -
tos in te gran tes del me dio (aguas, fau na, flo ra y mi ne ra les), o bien por -
que se re fie ran a cier tas ac ti vi da des hu ma nas po ten cial men te le si vas del 
am bien te (agri cul tu ra, in dus tria, mi ne ría, ur ba nis mo).1
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Por to do ello, di ver sos au to res han sub ra ya do la es pa cia li dad sin gu lar
co mo una de las ca rac te rís ti cas del de re cho am bien tal, ha cien do én -
fa sis en que:

Los im pe ra ti vos eco ló gi cos ha cen que el ám bi to es pa cial de las ac tua -
cio nes ad mi nis tra ti vas ven ga da do en fun ción del mar co más o me nos
im pre ci so en que tie nen lu gar los me ca nis mos de emi sión-trans por te-in -
mi sión. Este ám bi to pue de ser ma yor o me nor se gún los sub sis te mas
que se aco ten den tro del sis te ma ge ne ral, de li mi tán do se así los con tor -
nos im pres cin di bles pa ra que la ac ción ad mi nis tra ti va sea efi caz.2

Es, por lo tan to, al go uná ni me men te acep ta do que, pa ra que la ac -
ción ad mi nis tra ti va en ma te ria am bien tal sea efi caz, se de ben aco tar
sub sis te mas eco ló gi cos, los cua les no se so la pan es tric ta men te con los
sis te mas so cia les que dan lu gar a or ga ni za cio nes po lí ti co-ad mi nis tra ti -
vas do ta das de im pe rium pro pio o de ri va do. Sin em bar go, la com ple ji -
dad de lle var es to a la prác ti ca es enor me, pues to que des de la Cons -
ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, que es la nor ma
de ma yor ran go en el país, has ta la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco -
ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te, las cons ti tu cio nes lo ca les o las
leyes am bien ta les es ta ta les, to do el sis te ma de dis tri bu ción de com pe -
ten cias se ba sa en la di vi sión Fe de ra ción-es ta do-mu ni ci pio, y cual-
quier in ten to de ges tión que no to me en cuen ta es ta di vi sión ha brá
de cho car ine vi ta ble men te con tra bas y obs tácu los po lí ti cos y, más
aún, ju rí di cos.3

En el ca so del de re cho am bien tal me xi ca no, orien ta do, so bre to do
en lo que se re fie re a la pro tec ción de sec to res am bien ta les con cre tos
fren te a la con ta mi na ción,4 por el Plan Na cio nal de De sa rro llo (en
ade lan te PND) y por los co rres pon dien tes pro gra mas am bien ta les sec -
to ria les, tan to de ca rác ter fe de ral co mo es ta tal, los ins tru men tos que
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2 Mar tín Ma teo, Ra món, Tra ta do de de re cho am bien tal, Ma drid, Tri vium, 1991, vol. I, 
p. 92.

3 Cfr. Gar cía Ló pez, Ta nia, po nen cia “Ha cia una po lí ti ca am bien tal ba sa da en las
cuen cas: la cuen ca de La Anti gua”, Con gre so Na cio nal y Reu nión Me soa me ri ca na de 
Ma ne jo de Cuen cas Hi dro grá fi cas, Mé xi co, Insti tu to Na cio nal de Eco lo gía, 2006,
http://www.ine.gob.mx/dgioe ce/cuen cas/des car gas/cong_nal_06/te ma_06/06_ta nia_gar cia.pdf.

4 Sec tor fo res tal, sec tor de vi da sil ves tre, etcéte ra.



po si bi li tan em pren der ac cio nes con una ba se ju rí di ca pa ra la ges tión
in te gral de las cuen cas son, a prio ri, los siguientes:

· La exi gen cia de la trans ver sali dad de las po lí ti cas pú bli cas.
· Los me ca nis mos de coor di na ción de ac cio nes en tre de pen -

den cias y ni ve les de la ad mi nis tra ción pú bli ca.
· La in clu sión del prin ci pio de la in te gra ción de la va ria ble

am biental en las po lí ti cas sec to ria les.
· Las áreas de pro tec ción de re cur sos na tu ra les como ca te go ría 

den tro de las áreas na tu ra les pro te gi das.
· Los ins tru men tos ju rí di cos que per mi ten la su pe ra ción de la

tra di cio nal es truc tu ra Fe de ra ción-es ta do-mu ni ci pio, en tre
ellos:
— Los convenios.
— El pago por servicios ambientales.
— El ordenamiento ecológico del territorio en su modalidad

re gional.
— Las Normas Oficiales Mexicanas (en adelante NOM) para

cuencas.
— Los sistemas federales de gestión pública sui géneris, como

el que op era en la gestión de las aguas en el país.

Con es tos ele men tos pa re ce que sí es po si ble rea li zar ac cio nes con
ba se le gal pa ra la pro tec ción de una cuen ca en con cre to. En el pre -
sen te es tu dio in ten ta re mos ahon dar en ca da uno de los ins tru men tos
an tes men cio na dos, los cua les, co mo he mos se ña la do, son los que
pue den po si bi li tar, des de la óp ti ca ju rí di ca, una ges tión in te gral de las 
cuen cas, y men cio na re mos, asi mis mo, las po si bi li da des y li mi ta cio nes
de ca da uno de ellos.

II. LA DISTRIBUCIÓN DE COMPETENCIAS EN MATERIA

AMBIENTAL. EL PRINCIPIO DE CONCURRENCIA

El prin ci pio de la con cu rren cia de los tres ni ve les de go bier no en
ma te ria am bien tal se es ta ble ce en la Cons ti tu ción,5 tras su re for ma
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en 1987;6 cu yo ar tícu lo 73, frac ción XXIX-G, dis po ne: “El Con gre so 
tie ne la fa cul tad pa ra ex pe dir le yes que es ta blez can la con cu rren cia
del Go bier no fede ral, de los go bier nos de los esta dos y de los mu ni ci -
pios, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, en ma te ria de
pro tec ción al am bien te y de pre ser va ción y res tau ra ción del equi li brio 
eco ló gi co”.

Este prin ci pio im pli ca que exis tan com pe ten cias en ma te ria am -
bien tal a ni vel fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal, las cua les se en cuen tran
re co gi das tan to en la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro -
tec ción al Ambien te (LGEEPA),7 co mo en las le yes fe de ra les sec to ria -
les que re gu lan al gún as pec to o sec tor am bien tal con cre to.8

El ar tícu lo 124 de la Cons ti tu ción con tie ne la re gla bá si ca pa ra la
dis tri bu ción de com pe ten cias en tre Fe de ra ción y es ta dos, a sa ber:
“Las fa cul ta des que no es tén ex pre sa men te con ce di das por es ta Cons -
ti tu ción a los fun cio na rios fe de ra les se en tien den re ser va das a los
estados”.

En ma te ria am bien tal, la so lu ción que se adop ta es atri buir la
com pe ten cia a la Fe de ra ción pa ra re gu lar, en una ley ge ne ral o ley
mar co, la dis tri bu ción de com pe ten cias o com pe ten cias con cu rren tes
en la ma te ria. Las com pe ten cias con cu rren tes son, así, aqué llas “con -
ce di das a las au to ri da des fe de ra les pe ro no prohi bi das a los es ta dos,
pu dien do, en con se cuen cia, ser re gu la das tan to por el Go bier no fe de -
ral co mo por los es ta dos”,9 ade más por los mu ni ci pios, los cuales en
materia ambiental tienen un buen número de atribuciones.

Co mo po ne de re lie ve Gon zá lez Már quez, “en ma te ria am bien tal
exis te una con cu rren cia de com pe ten cias con fron te ras li mi tadas. Es
de cir, que al men cio nar ‘en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten -
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6 Re for ma pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción del 10 de agos to de 1987.
7 Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te, Dia rio Ofi cial

de la Fe de ra ción del 28 de ene ro de 1988.
8 Ley Ge ne ral de Vi da Sil ves tre, Ley Ge ne ral de De sa rro llo Fo res tal Sus ten ta ble,

Ley de Aguas Na cio na les, etcéte ra.
9 Fa ya Vies ca, Ja cin to, El fe de ra lis mo me xi ca no: ré gi men cons ti tu cio nal del sis te ma fe de ral,

Méxi co, Po rrúa, 1998, p. 92, ci ta do en Ba rra gán Ba rra gán, Jo sé, “Con cu rren cia de
fa cul ta des en ma te ria de me dio am bien te”, Te mas se lec tos de de re cho am bien tal, Mé xi co,
Pro fe pa-UNAM, 2006, p. 2.



cias’, par te del su pues to de que ca da uno de los tres ni ve les de go -
bier no es ti tu lar de dis tin tas fa cul ta des so bre el par ti cu lar”.10

El mis mo au tor sos tie ne que la con cu rren cia a la que se re fie re el
ar tícu lo 73, frac ción XXIX, G: “no es de ca rác ter le gis la ti vo si no ad -
mi nis tra ti vo y que por tan to el re par to de com pe ten cias pa ra le gis lar
en ma te ria am bien tal só lo es tá de ter mi na do por el pro pio tex to cons -
ti tu cio nal, sin per jui cio de que una ley emi ti da por el Con gre so de la 
Unión pue da am pliar la es fe ra de com pe ten cias de los res tan tes ni ve -
les de go bier no”.11

Con es tas ba ses cons ti tu cio na les se adop ta en 1988 la LGEEPA, la 
cual, en su ar tícu lo 1o., frac ción VIII, es ta ble ce que uno de los ob je -
ti vos de la ley es el de de fi nir “el ejer ci cio de las atri bu cio nes que en
ma te ria am bien tal co rres pon de a la Fe de ra ción, los esta dos, el Dis tri -
to Fe de ral y los mu ni ci pios, ba jo el prin ci pio de con cu rren cia pre visto
en el ar tícu lo 73, frac ción XXIX, G, de la Cons ti tu ción”.

Al mis mo tiem po, el apar ta do IX pre vé la ne ce si dad de la exis ten -
cia de me ca nis mos de coor di na ción, in duc ción y con cer ta ción en tre
au to ri da des, los cua les se de fi nen en los ar tícu los 11 y si guien tes de la 
LGEEPA.

La dis tri bu ción de com pe ten cias Fede ra ción-es ta do-mu ni ci pio en
ma te ria fo res tal se ri ge por lo dis pues to en la Ley Ge ne ral de De sa -
rro llo Fo res tal Sus ten ta ble.12 La pro pia LGEEPA se ña la en su ar tícu -
lo 4o., que es el que se re fie re a la dis tri bu ción de com pe ten cias en
ma te ria am bien tal: “La dis tri bu ción de com pe ten cias en ma te ria de
re gu la ción del apro ve cha mien to sus ten ta ble, la pro tec ción y la pre ser -
va ción de los re cur sos fo res ta les y el sue lo, es ta rá de ter mi na da por la
Ley Ge ne ral de De sa rro llo Fo res tal Sus ten ta ble”.13

Este pá rra fo del ar tícu lo 4o. de la LGEEPA se adi cio na a la ley en 
la mis ma fe cha en la que se adop ta la ley fo res tal y, al mis mo
tiempo, se re for man los ar tícu los 5o., frac ción XI, 100 y 104, y se
de ro ga la frac ción VI del artículo 28.
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10 Gon zá lez Már quez, Jo sé Juan y Mon te lon go Bue na vis ta, Ivett, Intro duc ción al de re -
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11 Idem.
12 Ley Ge ne ral de De sa rro llo Fo res tal Sus ten ta ble, Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción del

25 de fe bre ro de 2003.
13 Artícu lo 4o., se gun do pá rra fo, op. cit., no ta 7, adi cio nes del 25 de fe bre ro de

2003.



La dis tri bu ción de com pe ten cias de la ley fo res tal se ba sa, al igual
que su ce de en la LGEEPA, en el prin ci pio de con cu rren cia pre vis to
en la Cons ti tu ción. Los ar tícu los 12 y si guien tes ca ta lo gan la re la ción 
de fa cul ta des o com pe ten cias de la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu -
ni ci pios.

III. LA TRANSVERSALIDAD DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS

EN MATERIA AMBIENTAL VS. LA INTEGRACIÓN DE LA VARIABLE

AMBIENTAL EN LAS POLÍTICAS SECTORIALES A LA LUZ DE LA GESTIÓN

INTEGRAL DE CUENCAS

Tan to en el Plan Na cio nal de De sa rro llo 2001-2006,14 co mo en el
vi gen te pa ra el ac tual pe rio do (2007-2012),15 se con si de ra co mo un
pun to cen tral pa ra la con se cu ción de los di fe ren tes ob je ti vos en ellos
apun ta dos, la trans ver sa li dad de to das las po lí ti cas pú bli cas en re la -
ción al ele men to am bien tal; sin em bar go, es te ras go no tie ne un res -
pal do ju rí di co ho mo gé neo que per mi ta la cons tan te y efec ti va in te -
gra ción de la variable ambiental en las políticas sectoriales.

En la Unión Eu ro pea, por ejem plo, es to se ga ran ti za in clu yen do,
en las prin ci pa les nor mas ju rí di cas que sir ven de re fe ren cia o de ba se 
pa ra la adop ción ul te rior de dis po si cio nes ju rí di cas de ta lla das, la exi -
gen cia le gal de to mar en cuen ta la cues tión am bien tal en la de fi ni -
ción y eje cu ción de to da po lí ti ca pú bli ca.16

Pre ci sa men te, con ba se en lo an te rior se adop ta en 2001 la direc ti -
va de eva lua ción es tra té gi ca am bien tal,17 de acuer do a la cual es ne -
ce sa rio eva luar el im pac to am bien tal, no ya de po si bles obras o ac ti -
vi da des, si tua ción és ta que se ga ran ti za a la luz de las nor mas
na cio na les exis ten tes so bre eva lua ción de im pac to am bien tal, si no de
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14 Plan Na cio nal de De sa rro llo 2001-2006, Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción del 30 de
ma yo de 2001.

15 Plan Na cio nal de De sa rro llo 2007-2012, Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción del 31 de
ma yo de 2007. 

16 Artícu lo 6o. del Tra ta do CE, tras la adop ción del Tra ta do de Ámster dam de
1997.

17 Di rec ti va 2001/42/CE del Par la men to Eu ro peo y del Con se jo, de 27 de ju nio
de 2001, re la ti va a la eva lua ción de los efec tos de de ter mi na dos pla nes y pro gra mas
en el me dio am bien te, Dia rio Ofi cial de las Co mu ni da des Eu ro peas, L 197, del 21 de ju lio
de 2001.



cual quier plan o pro gra ma pú bli co, in de pen dien te men te del sec tor
con cre to que atien da o al cual va ya di ri gi do. Así, to dos los pla nes y
pro gra mas cu ya ela bo ra ción o adop ción co rres pon da a una au to ri dad 
na cio nal, re gio nal o lo cal, ya sea me dian te un pro ce di mien to ad mi -
nis tra ti vo o me dian te un acto legislativo, deben ser objeto de
evaluación desde la óptica de su incidencia ambiental.

Con es te ejem plo po de mos ilus trar la di fe ren cia sus tan cial exis ten te 
en tre de jar el prin ci pio de la in te gra ción de la va ria ble am bien tal en las po -
lí ti cas sec to ria les co mo un prin ci pio de po lí ti ca am bien tal o si tuar lo co -
mo un ver da de ro prin ci pio ju rí di co, exi gi ble, por lo tan to, en el ac -
tuar de la ad mi nis tra ción pú bli ca.

En el pri me ro de los su pues tos se ha ce re fe ren cia a él den tro de
los pla nes y pro gra mas que ri gen en ma te ria am bien tal pa ra, pos te -
rior men te, in cluir lo en las exi gen cias ge ne ra les ten den tes a la pla nea -
ción de la ac ti vi dad eco nó mi ca del Esta do en cues tión (de la pla -
neación del de sa rro llo en el ca so de Mé xi co). En el se gun do su puesto,
sin em bar go, se exi ge den tro de una nor ma ju rí di ca, es de cir, se ju ri -
di fi ca el prin ci pio.

Así, po de mos ob ser var que la con tra ven ción en uno y otro su pues -
to tie ne con se cuen cias muy di fe ren tes, ya que en el pri mer es ce na rio
se tra ta más bien de un de si de ra tum, sin con se cuen cias ju rí di cas en ca -
so de omi sión, mien tras que en el se gun do se tra ta de una re gla ju rí -
di ca, exi gi ble, por lo tan to, a todos los destinatarios de dicha norma.

Afir mar que el prin ci pio de la in te gra ción de la va ria ble am bien tal 
en las po lí ti cas sec to ria les es un ob je ti vo a al can zar es po co más que
de cir que el am bien te de be ría pro te ger se, mien tras que, si ade más
de de cir que es un ob je ti vo a al can zar, de ci mos que se tra ta de un
prin ci pio ju rí di co, orien ta dor del de re cho am bien tal, es ta mos afir -
man do que la le gis la ción am bien tal de be aca tar lo.

No es ta mos, en ton ces, so la men te an te una re gla de re fe ren cia si no
que la in te gra ción de la va ria ble am bien tal en las po lí ti cas sec to ria les 
es un prin ci pio con un sig ni fi ca do normativo autónomo.

En el ca so de la Unión Eu ro pea, co mo ya he mos men cio na do, el
prin ci pio se en cuen tra con te ni do en el Tra ta do de la Unión Eu ro pea. 
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En el asun to 321/95,18 re fe ri do a la le ga li dad de las de ci sio nes to ma -
das por la Co mi sión que siguió la Re so lu ción del Con se jo 1787/84,
es de re sal tar la pos tu ra del abo ga do ge ne ral Co mas: la Co mi sión ga -
ran ti za ba a Espa ña asis ten cia fi nan cie ra pa ra la cons truc ción de dos
cen tra les eléc tri cas en las Islas Cana rias, Green pea ce ase gu ra ba que es to 
era con tra rio al de re cho co mu ni ta rio, es pe cial men te a los re que ri -
mien tos de la eva lua ción de im pac to am bien tal.

El abo ga do ge ne ral se ña la ba que las pre vi sio nes del TUE re la ti vas 
al me dio am bien te no son me ras de cla ra cio nes de prin ci pios, y agre -
gó: “pa re cen im po ner a las ins ti tu cio nes co mu ni ta rias una obli ga ción
es pe cí fi ca y cla ra que po dría pro du cir efec to directo en el orden
jurídico comunitario”.

En es te or den de ideas, Gar cía Ure ta19 afir ma que aun que se ha ya 
in di ca do que es tos prin ci pios se re fie ren tan só lo a la ac ción de la
comu ni dad y, por lo tan to, no se apli ca rían di rec ta men te a los Esta -
dos miem bros, “sin em bar go, en la me di da en que ins pi ran la nor -
ma ti va se cun da ria de la comu ni dad, su in fluen cia so bre los or de na -
mien tos ju rí di cos es pa ten te”.20 La in ter pre ta ción que so bre es tos
prin ci pios ha ce el Tri bu nal de Jus ti cia de la Unión Eu ro pea afec ta en 
úl ti ma ins tan cia a la apli ca ción de me di das na cio na les en la ma te ria,
y de igual ma ne ra la obli ga ción que pe sa so bre las au to ri da des de los 
Esta dos miem bros (in clui dos los tri bu na les) de in ter pre tar la nor ma ti -
va na cio nal a la luz de la co mu ni ta ria.21 La re dac ción del ar tícu lo
130 T abo na es ta pos tu ra al exi gir que las medidas de mayor
protección que puedan adoptar los Estados miembros deben ser
compatibles con el Tratado.
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18 Asun to C-321/95 P, Green pea ce Coun cil vs. Co mi sión, Sen ten cia del 2 de abril
de 1998, http://www.cu ria.eu ro pa.eu/es/in dex.htm.

19 Cfr. Gar cía Ure ta, Agus tín, Mar co ju rí di co del pro ce di mien to de eva lua ción de im pac to am -
bien tal: el con tex to co mu ni ta rio y es ta tal, Bil bao, Insti tu to Vas co de Admi nis tra ción Pú bli ca, 
1994, p. 61.

20 Véa se ar tícu lo 130 T, Tra ta do de la Unión Eu ro pea, Ámster dam 1997, Dia rio
Ofi cial de las Co mu ni da des Eu ro peas, núm. C 340 del 10 de no viem bre de 1997,
http://eur-lex.eu ro pa/es/trea ties/dat/11997D/htm/11997D.htm.

21 Véa se Von Col son y Ka mann vs. Land Nor drehein-West fa len (1984) REC 1981, 
ci ta do en Gar cía Ure ta, Agus tín, op. cit., no ta 19.



La nor ma ti va co mu ni ta ria per mi te la po si bi li dad de in vo car nor -
mas con cre tas an te los tri bu na les es ta ta les.22 Los Esta dos, al ad he rir se 
a la hoy Unión Eu ro pea, acep ta ron que el de re cho co mu ni ta rio en -
tra se a for mar par te de su or den ju rí di co.23

El pro pio Tri bu nal de Jus ti cia de la Co mu ni dad ha re co no ci do
que “el tra ta do CEE ha ins ti tui do un or den ju rí di co pro pio in te gra do 
al sis te ma ju rí di co de los Esta dos miem bros, y que se im po ne, por
una par te, a sus ju ris dic cio nes, por otra, a sus na cio na les, y, por úl ti -
mo, a los mis mos Esta dos”.24

A pe sar de lo an te rior, la re cep ción de lo an te rior por par te de los 
Esta dos miem bros no ha si do ho mo gé nea.

En el asun to Re gi na vs. Se cre tary of Sta te for Tra de and Industry,
ex-par te Dud dri ge,25 pa dres de fa mi lia, preo cu pa dos por los ries gos
de leu ce mia en sus hi jos de bi do a una ins ta la ción sub te rrá nea de ca -
bles de al to vol ta je, de man da ron a la Se cre ta ría de Esta do de Co -
mer cio e Indus tria a ex pe dir re gu la cio nes en don de se establecieran
es tán da res de emi sión fun da men ta dos en el prin ci pio de pre cau ción. A 
pe sar de que es te es otro de los prin ci pios in clui dos en el ar tícu lo 130 
R del TUE, los tri bu na les bri tá ni cos re cha za ron la pe ti ción de bi do a
que el prin ci pio de pre cau ción to da vía no se en con tra ba en la le gis la -
ción na cio nal y, por lo tan to, no re gía le gal men te.

Así las co sas, po de mos ob ser var cómo el he cho de ha blar de trans -
ver sa li dad exi ge que exis tan pre vi sio nes ju rí di cas pa ra ga ran ti zar que
el ele men to am bien tal sea to ma do en cuen ta en el queha cer co ti dia -
no de los po de res pú bli cos, y es to só lo pue de ha cer se a tra vés de una 
exi gen cia ju rí di ca. De lo con tra rio, se co rre el ries go de que la in te -
gra ción de la va ria ble am bien tal en las po lí ti cas sec to ria les se con -
vier ta en un buen de seo.

TANIA GARCÍA LÓPEZ1268

22 Cfr. Ca ta la na, Ni co la y Scar pa, Ri car do, Prin ci pios de de re cho co mu ni ta rio, Ma drid,
Tec nos, 1988, p. 97.

23 Cfr. Mo li na del Po zo, Car los F., Ma nual de de re cho de la Co mu ni dad Eu ro pea, 2a. ed., 
Ma drid, Tri vium, 1990, p. 295.

24 Idem.
25 Cfr. Jour nal of Envi ron men tal Law, vol. 7, núm. 2, 1995, pp. 224-244.



1. La trans ver sa li dad en el Plan Na cio nal de De sa rro llo 2007-2012

El Plan Na cio nal de De sa rro llo se ba sa en el ar tícu lo 26 de la
Cons ti tu ción,26 el cual se ña la en su pri mer pá rra fo: “El Esta do or ga -
ni za rá un sis te ma de pla nea ción de mo crá ti ca del de sa rro llo na cio nal
que im pri mi rá so li dez, di na mis mo, per ma nen cia y equi dad al cre ci -
mien to de la eco no mía pa ra la in de pen den cia y la de mo cra ti za ción
po lí ti ca, so cial y cul tu ral de la nación”.

Tam bién se ba sa el PND en los ar tícu los 4o. y 5o. de la Ley de
Pla nea ción,27 los cua les dis po nen lo si guien te:

Artícu lo 4o. Es res pon sa bi li dad del Eje cu ti vo Fe de ral con du cir la pla -
nea ción na cio nal del de sa rro llo con la par ti ci pa ción de mo crá ti ca de los 
gru pos so cia les, de con for mi dad con lo dispuesto en la presente Ley.

Artícu lo 5o. El pre si den te de la Re pú bli ca re mi ti rá el Plan al Con -
gre so de la Unión para su exa men y opi nión. En el ejer ci cio de sus
atri bu cio nes cons ti tu cio na les y le ga les y, en las di ver sas oca sio nes pre -
vis tas en esta Ley, el Po der Le gis la ti vo for mu la rá, asi mis mo, las ob ser -
va cio nes que es ti me per ti nen tes du ran te la ejecución, revisión y
adecuaciones del propio Plan.

La fi na li dad del PND con sis te en es ta ble cer los ob je ti vos na cio na -
les, las es tra te gias y las prio ri da des que, en ca da admi nis tra ción, de -
be rán re gir la ac ción del go bier no. En él se es ta ble cen los ob je ti vos y 
es tra te gias na cio na les que se rán la ba se pa ra los pro gra mas sec to ria -
les, es pe cia les, institucionales y regionales que emanan de éste.

El ac tual PND pa ra el pe rio do 2007-201228 tie ne co mo prin ci pio
cen tral o prin ci pio rec tor: el de sa rro llo hu ma no sus ten ta ble, de fi ni do
és te co mo aquel de sa rro llo que ga ran ti za las ne ce si da des de las ge ne -
ra cio nes pre sen tes sin po ner en pe li gro la sa tis fac ción de las ne ce si da -
des de las ge ne ra cio nes fu tu ras, y que, al mis mo tiem po, si túa al ser
hu ma no en el centro de las preocupaciones de ese desarrollo.

Con es te prin ci pio co mo pun to cen tral, el PND de fi ne cin co gran -
des ejes de ac ción que con si de ra son los que per mi ti rán avan zar ha -
cia la con se cu ción de ese an he la do “de sa rro llo hu ma no sus ten ta ble”.
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La se gun da par te cons ta de cin co ca pí tu los que co rres pon den a los 
cin co ejes de po lí ti ca pú bli ca del Plan.

Los cin co ejes es ta ble cen ac cio nes trans ver sa les que com pren den
los si guien tes ámbitos:

· Eco nó mi co
· So cial
· Po lí ti co
· Ambien tal

De he cho, uno de los plan tea mien tos cen tra les del Plan es la trans -
ver sa li dad de to das las po lí ti cas pú bli cas, las cua les de be rán de sa rro -
llar se de acuer do a los objetivos del PND.

De es ta ma ne ra se ex clu ye que el ob je ti vo del de sa rro llo hu ma no
sus ten ta ble se con vier ta úni ca men te en un ob je ti vo de po lí ti ca am -
bien tal, y se op ta por la in te gra ción de la va ria ble am bien tal en to das 
las po lí ti cas sectoriales, al menos en la teoría.

En es te sen ti do, el Plan dis po ne: “Es pues, ne ce sa rio, que to da po -
lí ti ca pú bli ca que se di se ñe e ins tru men te en nues tro país in clu ya de
ma ne ra efec ti va el ele men to eco ló gi co pa ra que se pro pi cie un me dio 
am bien te sa no en to do el te rri to rio, así co mo el equi li brio de las re -
ser vas de la bios fe ra con que con ta mos”.29

Más ade lan te se in sis te so bre la idea, al apun tar que la trans ver sa -
li dad es im pres cin di ble pa ra que ha ya una efec ti va coor di na ción in te -
rins ti tu cio nal, así co mo una ver da de ra in te gra ción en tre sec to res de
go bier no que per mi tan lle gar a producir resultados cuantificables.

Den tro del pri mer ca pí tu lo, el cual ex pli ca los prin ci pa les pun tos
del eje 4o. re la ti vo a la sus ten ta bi li dad am bien tal, se sub ra ya:

Este Plan Na cio nal de De sa rro llo pro po ne que un pri mer ele men to en
el ni vel de las po lí ti cas pú bli cas pa ra pre ser var el me dio am bien te sea
la trans ver sa li dad. Esta es im pres cin di ble pa ra una efec ti va coor di na -
ción in te rins ti tu cio nal así co mo una ver da de ra in te gra ción en tre sec to -
res de go bier no que per mi tan lle gar a re sul ta dos cuan ti fi ca bles.

Den tro, ya, del eje cuar to se abun da so bre la idea: “Uno de los
prin ci pa les re tos que en fren ta Mé xi co es in cluir al me dio am bien te
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co mo uno de los ele men tos de la com pe ti ti vi dad y el de sa rro llo eco -
nó mi co y so cial. Só lo así se pue de al can zar un de sa rro llo sus ten-
ta ble”.

Se es ta ble cen, tam bién, una se rie de ob je ti vos den tro de es te eje
re la ti vos a la sus ten ta bi li dad am bien tal. Va rios de es tos ob je ti vos in -
sis ten so bre la idea de la transversalidad.

Así, den tro del ob je ti vo nú me ro 5 se dis po ne que es ne ce sa rio in te -
grar la con ser va ción del ca pi tal na tu ral del país con el de sa rro llo so -
cial y eco nó mi co, y se se ña la: “Los pro gra mas y es tra te gias de las dis -
tin tas de pen den cias y or ga nis mos de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral 
se rán di se ña dos to man do en cuen ta los tres ele men tos in dis pen sa bles
pa ra al can zar el de sa rro llo sus ten ta ble; es to es, el be ne fi cio so cial, el
de sa rro llo eco nó mi co y el cui da do del me dio am bien te y los re cur sos
na tu ra les”.

El ob je ti vo nú me ro 7 aña de:

El Esta do pue de fa vo re cer y es ti mu lar la trans ver sa li dad si di se ña e im -
ple men ta po lí ti cas y pro gra mas am bien ta les com par ti dos por las de pen -
den cias de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, así co mo por los go bier -
nos es ta ta les y mu ni ci pa les. En la bús que da de la sus ten ta bi li dad es
in dis pen sa ble con tar con es tra te gias que fa vo rez can la coor di na ción de
ac cio nes in tra e in ter sec to ria les, a ni vel ge ne ral y en es pa cios te rri to ria -
les es pe cí fi cos, en condiciones y modalidades que aseguren que sus
efectos sean complementarios y sinérgicos.

Asi mis mo, el ob je ti vo nú me ro 8 in sis te en la ne ce si dad de “lo grar
una es tre cha coor di na ción e in te gra ción de es fuer zos en tre las de pen -
den cias de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, los tres ór de nes de go -
bier no y los tres po de res de la Unión pa ra el de sa rro llo e im plan ta -
ción de las po lí ti cas re la cio na das con la sus ten ta bi li dad am bien tal”.

Si bien que da pa ten te la im por tan cia que el PND otor ga a la cues -
tión de la trans ver sa li dad de las po lí ti cas pú bli cas, lo más efi caz se ría
in cluir es ta exi gen cia den tro del ar tícu lo 26 cons ti tu cio nal, el cual,
co mo ya he mos vis to, es el que es ta ble ce las ba ses pa ra la adop ción
del Plan y de los pro gra mas sec to ria les, los cuales deben estar
orientados por el PND.

De ma ne ra in di rec ta se po dría de cir que es to ya se en cuen tra pre -
vis to a ni vel cons ti tu cio nal, to da vez que el ar tícu lo 25 es ta ble ce que
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co rres pon de al Esta do la rec to ría del de sa rro llo na cio nal pa ra ga ran -
ti zar que és te sea in te gral y sus ten ta ble y, co mo ya he mos men cio na do, 
la in te gra ción de la va ria ble am bien tal en las po lí ti cas sec to ria les es
una exi gen cia del de sa rro llo sus ten ta ble. Sin em bar go, se ría mu cho
más efec ti vo el in cluir lo di rec ta men te, ya en el tex to cons ti tu cio nal,
ya en la pro pia Ley de Pla nea ción.

2. Las cuen cas en el Pro gra ma Na cio nal de Me dio Ambien te

Den tro del PND se re co no ce que “el cui da do de los acuí fe ros y de 
las cuen cas hi dro ló gi cas es fun da men tal pa ra la per ma nen cia de los
sis te mas que ha cen po si ble el abas to pa ra cu brir las ne ce si da des bá si -
cas pa ra la po bla ción”.30

Al re fe rir se al apro ve cha mien to sus ten ta ble de las aguas, el PND
es ta ble ce que es ne ce sa rio pro mo ver el ma ne jo in te gral y sus ten ta ble
del agua des de una perspectiva de cuencas.

En el an te rior PND (2001-2006) se plan teó la in te gra li dad co mo
uno de los pi la res fun da men ta les de la po lí ti ca am bien tal me xi ca na;
de acuer do a es te plan tea mien to, era ne ce sa rio to mar en cuen ta “las
in te rre la cio nes que exis ten en tre el agua, el ai re, el sue lo, los re cur sos 
fo res ta les y los com po nen tes de la di ver si dad bio ló gi ca” pa ra adop tar 
un en fo que in te gral de ges tión del me dio am bien te. El Pro gra ma Na -
cio nal de Me dio Ambien te pa ra el pe rio do 2001-2006 es ta ble cía co -
mo una de las me tas a con se guir la de crear 13 cuen cas hi dro ló gi cas
ba jo el es que ma de manejo integral de cuencas para propósitos de
planeación y gestión ambiental.

Ello con lle va ba asi mis mo que las po lí ti cas am bien ta les sec to ria les
se es truc tu ra sen des de es te pun to de vis ta y que las po lí ti cas am bien ta -
les es ta tales se for mu la sen to man do en cuen ta a la cuen ca co mo uni -
dad am bien tal, sus ti tu yen do, por en de, la tra di cio nal es truc tu ra po lí ti -
co-ad mi nis tra ti va ba sa da en la di vi sión Fe de ra ción-es ta do-mu ni ci pio,
y por otra que con si de ra se la es pa cia li dad sin gu lar31 de la cues tión
am bien tal.
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La ma yo ría de las cuen cas que exis ten en el país trans cu rren por
más de un es ta do, és te es el ca so de la cuen ca de La Anti gua que cu -
bre par te de los es ta dos de Pue bla y Ve ra cruz; ade más, por un es ta -
do pue de trans cu rrir más de una cuen ca, con lo cual la po lí ti ca am -
bien ta es ta tal, se gún los plan tea mien tos tra di cio na les, no ten dría
sen ti do y de be ría sus ti tuir se por po lí ti cas ambientales para cada una
de las cuencas.

A pe sar de los plan tea mien tos del Pro gra ma Na cio nal de Me dio
Ambien te pa ra el pe rio do 2001-2006, se hi cie ron po cos avan ces en
re la ción al ma ne jo in te gral de las cuencas del país.

El Pro gra ma Sec to rial de Me dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les
pa ra el pe rio do 2007-2012,32 a di fe ren cia del an te rior, só lo se re fie re
a las cuen cas en el apar ta do re la cio na do con la ges tión in te gral de
los re cur sos hí dri cos. Den tro de és te, el Pro gra ma se ña la co mo ob je ti -
vo el de “lo grar un ade cua do ma ne jo y pre ser va ción del agua en
cuen cas y acuí fe ros pa ra im pul sar el bie nes tar so cial, el de sa rro llo
eco nó mi co y la pre ser va ción del me dio am bien te”.33

3. La LGEEPA y el prin ci pio de in te gra ción de la va ria ble am bien tal
en las po lí ti cas sec to ria les

La LGEEPA se re fie re al prin ci pio de in te gra ción de la va ria ble
am bien tal en las po lí ti cas sec to ria les, al disponer:

Artícu lo 17. En la pla nea ción na cio nal del de sa rro llo se de be rá in cor -
po rar la po lí ti ca am bien tal y el or de na mien to eco ló gi co que se es ta -
blez can de con for mi dad con esta Ley y las de más disposiciones en la
materia.

En la pla nea ción y rea li za ción de las ac cio nes a car go de las de pen -
den cias y en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca fe de ral, con for me a
sus res pec ti vas es fe ras de com pe ten cia, así como en el ejer ci cio de las
atri bu cio nes que las le yes con fie ran al Go bier no fede ral para re gu lar,
pro mo ver, res trin gir, prohi bir, orien tar y en ge ne ral in du cir las ac cio -
nes de los par ti cu la res en los cam pos eco nó mi co y so cial, se ob ser va -
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rán los li nea mien tos de po lí ti ca am bien tal que es ta blez can el Plan
Nacional de Desarrollo y los programas correspondientes.

4. La coor di na ción de ac cio nes en la LGEEPA, en la ley fo res tal
y en la Ley de Pla nea ción

Los ar tícu los 11 y si guien tes de la LGEEPA, con la fi na li dad de
su pe rar las res tric cio nes com pe ten cia les que ya se han pues to de re -
lie ve, pre vén la po si bi li dad de ce le brar con ve nios de co la bo ra ción o
con cer ta ción de acciones entre:

· Fe de ra ción-es ta do
· Esta dos en tre sí
· Esta do-mu ni ci pio
· Mu ni ci pios en tre sí

Di chos con ve nios son vo lun ta rios y pue den ce le brar se con el ob je -
to de aten der o re sol ver pro ble mas co mu nes, co mo bien po dría ser la 
ges tión in te gral de una cuenca en concreto.

Ade más, y en lo que se re fie re a los prin ci pios de po lí ti ca am bien -
tal que de be rán ob ser var se pa ra la for mu la ción y con duc ción de la
po lí ti ca am bien tal y la ex pe di ción de NOM y de más ins tru men tos
pre vis tos en la LGEEPA, el ar tícu lo 15 se re fie re nue va men te a la
coor di na ción, al dis po ner: “Frac ción IX. La coor di na ción en tre las
de pen den cias y en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca y en tre los di -
fe ren tes ni ve les de go bier no y la con cer ta ción con la so cie dad son
indispensables para la eficacia de las acciones ecológicas”.

La ley fo res tal34 tam bién pre vé la ce le bra ción de acuer dos de coor -
di na ción, coo pe ra ción y con cer ta ción entre:

· Fede ra ción-es ta dos
· Esta do-es ta do
· Esta do-mu ni ci pio
· Muni ci pio-mu ni ci pio
· Fede ra ción-mu ni ci pios
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Estos acuer dos pue den te ner por ob je to la asun ción de com pe ten -
cias o bien la con cer ta ción pa ra rea li zar una ac ción co mún, co mo
bien po dría ser la uni fi ca ción de cri te rios pa ra la pro tec ción de una
cuenca concreta.

Co mo ya he mos men cio na do, el PND se ña la co mo es tra te gia de
sus ten ta bi li dad am bien tal la coor di na ción en tre los tres ni ve les de go -
bier no, y cuan do se re fie re al or de na mien to eco ló gi co del te rri to rio
abun da en el te ma al se ña lar que és te de be per mi tir la for mu la ción
de po lí ti cas pa ra el ma ne jo in te gral de re cur sos “que per mi tan una
es tre cha coor di na ción en tre esta dos y mu ni ci pio”. A pe sar de que es -
tos acuer dos pue den ser ins tru men tos muy efi ca ces pa ra la ges tión y
ad mi nis tra ción in te gral de las cuen cas, el he cho de que sean vo lun ta -
rios, es de cir que que de a elec ción de ca da ni vel de go bier no el ce le -
brar los o no, di fi cul ta la con se cu ción del ob je ti vo, pues en la ma yo ría 
de los ca sos no exis te la vo lun tad po lí ti ca de po ner se de acuer do pa ra 
di cha ges tión in te gral.

Sí se han ce le bra do con ve nios cu yo ob je ti vo es la asun ción de
com pe ten cias de par te de los es ta dos, so bre to do en ma te ria de áreas
na tu ra les pro te gi das, pe ro no pa ra la pro tec ción o ges tión in te gral de 
los re cur sos na tu ra les exis ten tes en una cuenca o subcuenca.

El ar tícu lo 25 de la Ley de Pla nea ción35 per mi te la exis ten cia de
pro gra mas re gio na les, los cua les de ben ser con gruen tes con el PND y 
es tar pre vis tos pa ra el mis mo pe rio do, aun que sus pre vi sio nes y pro -
yec cio nes se re fie ran a un pla zo ma yor: “Los pro gra mas re gio na les se 
re fe ri rán a las re gio nes que se con si de ren prio ri ta rias o es tra té gi cas,
en fun ción de los ob je ti vos na cio na les fi ja dos en el Plan, y cu ya ex -
ten sión te rri to rial re ba se el ám bi to ju ris dic cio nal de una en ti dad fe de -
ra ti va”.

En es te mis mo sen ti do, el ar tícu lo 20 bis 2 de la LGEEPA se re fie -
re a los pla nes de or de na mien to eco ló gi co re gio nal, a saber:

Los gobier nos de los esta dos y del Dis tri to Fe de ral, en los tér mi nos de
las le yes lo ca les apli ca bles, po drán for mu lar y ex pe dir pro gra mas de or -
de na mien to eco ló gi co re gio nal que abar quen la to ta li dad o una par te
del te rri to rio de una en ti dad fe de ra ti va.
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Cuan do una re gión eco ló gi ca se ubi que en el te rri to rio de dos o
más en ti da des fe de ra ti vas, el Go bier no fede ral, el de los esta dos y
muni ci pios res pec ti vos, y en su caso del Dis tri to Fe de ral, en el ám bi to
de sus com pe ten cias, po drán for mu lar un pro gra ma de or de na mien to
eco ló gi co re gio nal. Para tal efec to, la Fe de ra ción ce le bra rá los acuer -
dos o con ve nios de coor di na ción procedentes con los gobiernos locales 
involucrados.

El ar tícu lo 20 bis 3 de la mis ma LGEEPA se re fie re a los mí ni mos 
que de be con te ner un plan de or de na mien to eco ló gi co re gio nal, los
cua les, co mo se men cio na en el ar tícu lo an te rior, de ben ela bo rar se
en el mar co de las com pe ten cias de ca da ni vel de go bier no y acu -
dien do a la ce le bra ción de uno de los con ve nios pre vis tos en los
artículos 11 y siguientes de la LGEEPA.

IV. LA CONSIDERACIÓN DE LAS CUENCAS EN EL DERECHO

AMBIENTAL MEXICANO

Den tro de la LGEEPA, ade más de pre ver se, co mo he mos men cio -
na do con an te rio ri dad, la po si bi li dad de ela bo rar pla nes de or de na -
mien to re gio nal que tras cien dan el es pa cio geo grá fi co de un es ta do,
ins tru men to que pue de uti li zar se per fec ta men te pa ra las cuen cas, y
siem pre den tro del ám bi to de com pe ten cias es ta ta les, existen otras
previsiones en relación a las cuencas.

Así, el ar tícu lo 36, el cual se re fie re a las NOM en ma te ria am -
bien tal que de be emi tir la Se cre ta ría de Me dio Ambien te y Re cur sos
Na tu ra les, pre vé la po si bi li dad de que és tas es ta blez can: “re qui si tos,
es pe ci fi ca cio nes, con di cio nes, pro ce di mien tos, me tas, pa rá me tros y lí -
mi tes per mi si bles que de be rán ob ser var se en re gio nes, zo nas, cuen cas
[el sub ra ya do es mío] o ecosistemas”.

Co mo po de mos ob ser var, es po si ble que exis tan NOM que re gu len 
los re qui si tos am bien ta les que de ben per se guir se en una cuenca
concreta.

Ade más, el ar tícu lo 111 de la LGEEPA, re la ti vo a la pre ven ción y 
con trol de la con ta mi na ción de la at mós fe ra, po si bi li ta es pe cí fi ca men -
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te a la Se mar nat pa ra la ex pe di ción de las NOM que es ta blez can la
ca li dad am bien tal36 de:

· Áreas
· Zo nas
· Regio nes

Tam bién es po si ble “for mu lar y apli car pro gra mas pa ra la re duc -
ción de emi sio nes de con ta mi nan tes a la at mós fe ra, con ba se en la
ca li dad del ai re que se de ter mi ne pa ra ca da área, zo na o re gión del
te rri to rio na cio nal”.37

Ade más, y si guien do con la pre ven ción y el con trol de la con ta mi -
na ción de la at mós fe ra, se pre vé la de fi ni ción de “ni ve les má xi mos
per mi si bles de emi sión de con ta mi nan tes a la at mós fe ra por fuen tes,
áreas, zo nas o re gio nes, de tal ma ne ra que no se re ba sen las ca pa ci -
da des de asi mi la ción de las cuen cas at mos fé ri cas y se cum plan las
nor mas ofi cia les me xi ca nas de ca li dad del ai re”.38

Este mis mo ar tícu lo con tie ne la ba se pa ra los per mi sos de emi sión
ne go cia bles, los cua les de be rán or ga ni zar se de acuer do a las ca pa ci -
da des de asi mi la ción de las cuencas atmosféricas.

Co no ci dos tam bién co mo “de re chos de con ta mi na ción” o “cer ti fi -
ca dos de uso del am bien te”, los per mi sos de emi sión ne go cia bles son
ins tru men tos eco nó mi cos que, par tien do de los es tán da res fi ja dos por
la ad mi nis tra ción, per mi ten ne go ciar con los ni ve les de emi sión
autorizados para las distintas fuentes.

Esto per mi te que de ter mi na das em pre sas o in dus trias pue dan rea li -
zar emi sio nes por en ci ma de los lí mi tes que les han si do asig na dos,
me dian te la ad qui si ción de es tos cré di tos, ofre ci dos por las em pre sas
que han dis mi nui do sus emi sio nes por debajo de sus obligaciones
legales.

Estos ins tru men tos han si do uti li za dos so bre to do en los Esta dos
Uni dos y en la Unión Eu ro pea, y han si do ob je to de di ver sas crí ti cas
por que, co mo se ña la Mar tín Ma teo, “sus de trac to res, más nu me ro sos, 
por cier to, ven en ellos una in to le ra ble dis po ni bi li dad so bre bie nes
co lec ti vos, en fa ti zan do el que no exis te un de re cho a con ta mi nar si no 
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más bien la prohi bi ción de ha cer lo, plan teán do se pues la cues tión más 
en tér mi nos mo ra les que prác ti cos”.39

El pun to cen tral de es te en fo que con sis te en que los tí tu los ten drán 
un pre cio en el mer ca do y los con ta mi na do res es ta rán fa cul ta dos pa -
ra com prar los o ven der los. Cuan do el pre cio de los tí tu los sea su pe -
rior al de con trol de la con ta mi na ción, el con ta mi na dor op ta rá, en la 
ma yo ría de los ca sos, por in ver tir en in fraes truc tu ra, evi tan do, así,
la com pra.

Con las re for mas de 1996 a la LGEEPA40 se in tro du je ron di ver sas 
dis po si cio nes con la fi na li dad de que sir vie ran de ba se pa ra los per -
mi sos de emi sión negociables.

Así, el ar tícu lo 22 de la LGEEPA dis po ne: “Son ins tru men tos de
mer ca do las con ce sio nes, au to ri za cio nes, li cen cias y per mi sos que co rres -
pon den a vo lú me nes prees ta ble ci dos de emi sio nes de con ta mi nan tes en el ai re, agua 
o sue lo” (én fa sis añadido).

Des de que en 1997 se adop tó el Pro to co lo de Kyo to,41 los cer ti fi -
ca dos de emi sión ne go cia bles son per ci bi dos, en tér mi nos ge ne ra les,
con mayor naturalidad.

El Pro to co lo de Kyo to tie ne co mo ob je ti vo la re duc ción con cre ta
de sus tan cias que con tri bu yen es pe cial men te al cam bio cli má ti co, y la 
ma yo ría de las obli ga cio nes con te ni das en él van di ri gi das, de acuer -
do al prin ci pio de res pon sa bi li dad co mún pe ro di fe ren cia da, a aque -
llos paí ses que mayores emisiones de estas sustancias generan.

El Pro to co lo de Kyo to cuen ta con un ane xo en el que se in clu yen
las par tes que de ben ase gu rar se, in di vi dual o con jun ta men te, de que
sus emi sio nes an tro po gé ni cas agre ga das no ex ce dan de las can ti da des 
atri bui das a ellas; fun da men tal men te se tra ta, co mo he mos men cio na -
do, de paí ses de sa rro lla dos, por lo que Mé xi co no se en cuen tra den -
tro del lis ta do; no obs tan te, nues tro país tra ba ja en la pues ta en mar -
cha de los me canis mos pa ra un de sa rro llo lim pio, co mo par te no
ane xo B del tra ta do.

Los me ca nis mos de de sa rro llo lim pio son ins tru men tos eco nó mi -
cos, con cre ta men te ins tru men tos de mer ca do, uti li za dos pa ra in cen ti -
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var ac cio nes que con tri bu yan a la re duc ción de emi sio nes de ga ses de 
efec to in ver na de ro. Los paí ses miem bros del Pro to co lo de Kyo to pue -
den uti li zar las re duc cio nes cer ti fi ca das de emi sio nes re sul tan tes de
las ac ti vi da des de ri va das de pro yec tos de de sa rro llo lim pio “pa ra con -
tri buir al cum pli mien to de una par te de sus com pro mi sos cuan ti fi ca -
dos de li mi ta ción y re duc ción de las emi sio nes con traí das”.42

Se tra ta, en de fi ni ti va, de un me ca nis mo si mi lar al de los cer ti fi ca -
dos de emi sión ne go cia bles, los cua les tam bién es tán pre vis tos en el
Pro to co lo, pe ro úni ca men te pa ra los paí ses del ane xo B.

Tam bién, en lo re la ti vo a las áreas na tu ra les pro te gi das, el ar tícu lo 
53 dis po ne que den tro de las áreas de pro tec ción de re cur sos na tu ra -
les se pue de en con trar aqué llas des ti na das a la pre ser va ción y pro tec -
ción de las cuen cas hi dro grá fi cas. Den tro de és tas pue den con si de rar -
se las re ser vas y zo nas fo res ta les, las zo nas de pro tec ción de ríos,
la gos, la gu nas, ma nan tia les y de más cuer pos de agua. Esta ca te go ría
de área na tu ral pro te gi da se en cuen tra íntimamente relacionada con
el pago por servicios ambientales.

Asi mis mo, el ar tícu lo 90 de la LGEEPA se re fie re a las zo nas de
pro tec ción de las aguas, no ya co mo ca te go ría den tro de las áreas na -
tu ra les pro te gi das, si no en re la ción a los ser vi cios am bien ta les que
pres tan en la re gu la ción del ciclo hídrico.

1. El pago por ser vi cios am bien ta les y su uti li za ción
para la pro tec ción de las cuencas

Los bie nes con si de ra dos co mo bie nes pú bli cos tie nen la ca rac te rís -
ti ca de ser no ex clu si vos y no ri va les en su con su mo. La no ex clu si vi -
dad del bien pú bli co su gie re que és te pue de ser con su mi do por cual -
quier per so na, sin ex cluir a na die de su con su mo. Esto su ce de,
es pe cial men te, con la ma yo ría de los ele men tos am bien ta les: el agua,
el ai re, la bio di ver si dad, etcétera, don de mi con su mo no ex clu ye a
na die más del con su mo del mis mo bien. Por otra par te, los bie nes
pú bli cos po seen otra cua li dad o ca rac te rís ti ca más y es la no ri va li -
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dad en el con su mo,43 lo cual im pli ca que el con su mo de ese bien por 
una per so na o gru po no re du ce el con su mo del mis mo pa ra las de -
más per so nas, situación que por supuesto también aplica en el caso
de muchos de los elementos ambientales.

Una de las di fe ren cias fun da men ta les en tre los bie nes pri va dos y
los pú bli cos es la exis ten cia de un sis te ma de mer ca do pa ra los pri -
me ros, en el cual exis ten pre cios pa ra com prar los y ven der los. En el
ca so de los bie nes pú bli cos, la no ex clu si vi dad crea un pro ble ma pa ra 
un mer ca do que fun cio ne con ba se en el pre cio, ya que una vez que
el bien pú bli co es pro du ci do o exis te, una gran nú me ro de personas
se beneficiarán, paguen o no por él.

Mu chos bie nes am bien ta les, y es pe cial men te el ai re y el agua, co -
mo he mos men cio na do, tie nen es tas ca rac te rís ti cas y siem pre que el
uso o con su mo por una per so na no cues ta na da a otros, el cos te de
opor tu ni dad mar gi nal es igual a ce ro, y por lo tan to el pre cio de bie ra 
ser ce ro. Estos bie nes, en ton ces, ja más serán provistos por el mercado 
por sí solo.

Y, sin em bar go, ta les bie nes son cla ra men te be né fi cos y, en el ca so 
del me dio am bien te, ab so lu ta men te ne ce sa rios pa ra la es ta bi li dad am -
bien tal y, por ello, pa ra la sociedad en su conjunto.

Los mer ca dos ne ce si tan de la ayu da de los go bier nos pa ra la pro -
vi sión efi cien te de los bie nes pú bli cos; de es ta for ma sur ge la ne ce si -
dad de que los bie nes y ser vi cios pú bli cos in ter na li cen las ex ter na li da -
des am bien ta les, es de cir que se pre vean me ca nis mos eco nó mi cos
pa ra que di chos bie nes re fle jen el cos to de la pre ven ción y el con trol
de la con ta mi na ción, o di cho de otro mo do, que in ter na li cen los cos -
tos de la ac ción pa ra que se encuentren en condiciones aceptables
para su uso o consumo.

Cuan do una in dus tria, por ejem plo, emi te ga ses de efec to in ver na -
de ro, el pro duc to de ese pro ce so tie ne un pre cio me nor al que le co -
rres pon de ría; se po dría de cir que ese pro duc to tie ne un sub si dio de la 
so cie dad en su con jun to, ya que és ta asu mi ría esa ex ter na li dad am -
bien tal. El pre cio que ob tie ne ese pro duc to en el mer ca do no se ría,
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por otra par te, un pre cio real por que no in clu ye el cos to so cial de la
con ta mi na ción (lo que en ocasiones se denomina “pasivo ambiental”).

Este ra zo na mien to es pre ci sa men te la ba se del me ca nis mo de pa go 
por ser vi cios am bien ta les, ins tru men to eco nó mi co que ope ra ya des de 
ha ce al gu nos años en Mé xi co, muy útil pa ra la pro tec ción de las
cuen cas, uti li za do nor mal men te en la parte alta de éstas.

El PND se re fie re a la ne ce si dad de uti li zar ins tru men tos eco nó mi -
cos, co mo por ejem plo el pa go por ser vi cios am bien ta les, pa ra res ti -
tuir áreas na tu ra les, co mo las fo res ta les, que per mi tan de te ner la pér -
di da de fuen tes acuí fe ras así co mo la de ser ti za ción en el territorio
nacional.

El se gun do apar ta do del eje 4, re la ti vo a la sus ten ta bi li dad am -
bien tal, se re fie re a los bos ques y las sel vas, y sub ra ya los ser vi cios
am bien ta les que es tos pres tan, en tre ellos:44

· La pu ri fi ca ción del aire.
· La cap ta ción del agua.
· La mi ti ga ción de las se quías e inun da cio nes.
· La ge ne ra ción y con ser va ción de los sue los.
· La des com po si ción de los de se chos.
· La po li ni za ción de los cul ti vos y de la ve ge ta ción.
· La disper sión de se mi llas.
· El re ciclaje y mo vi mien to de nu trien tes.
· El con trol de pla gas.
· La es ta bi li za ción del cli ma.
· El amor ti gua mien to de los im pac tos de fe nó me nos hi dro me -

te reo ló gi cos ex tre mos.

En cuan to al pa go por ser vi cios am bien ta les pa ra la con ser va ción
de los bos ques y las sel vas, el PND plan tea la crea ción de me ca nis -
mos afi nes al Me ca nis mo de De sa rro llo Lim pio, aun que to da vía no
se han de sa rro lla do. Has ta el mo men to se han ela bo ra do pro gra mas
de pa go por ser vi cios am bien ta les, fi nan cia dos en su ma yo ría por el
sec tor pú bli co, en fo ca dos al agua. La cap tu ra de car bo no se con si de -
ra, sin em bar go, co mo un ser vi cio am bien tal en el PND45 y se plan -
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tea su pa go co mo un ins tru men to de mer ca do, el cual no ne ce sa ria -
men te ten drá que ser fi nan cia do por el sec tor pú bli co. De he cho, los
ins tru men tos de mer ca do se su po ne que son fi nan cia dos por los par ti -
cu la res, y por lo tan to se ba san en el prin ci pio quien con ta mi na pa -
ga, al con tra rio de lo que su ce de con los es que mas ac tua les de pa go
por ser vi cios am bien ta les, que fun cio nan como subsidios.

El PND pa ra el pe rio do 2007-2012 se ña la co mo uno de los pun tos 
cen tra les en la con cen tra ción de ga ses de efec to in ver na de ro en la at -
mós fe ra, “la des truc ción de mi llo nes de hec tá reas fo res ta les”,46 por lo 
que pro po ne ac cio nes ten den tes a fre nar la de fo res ta ción, ade más de
ha cer én fa sis en la ne ce si dad de va lo rar eco nó mi ca men te los ser vi cios 
am bien ta les que brin dan los bos ques y sel vas.

Por lo an te rior, el PND es ta ble ce que es prio ri ta rio pro te ger la co -
ber tu ra ve ge tal del país e in cre men tar la su per fi cie ba jo es que mas de
pro tec ción y de ma ne jo sus ten ta ble. Ade más, pro po ne rea li zar pro -
gra mas de res tau ra ción fo res tal y di se ñar e ins tru men tar me ca nis mos
pa ra el pa go de ser vi cios am bien ta les a las co mu ni da des que
conserven y protejan sus bosques y selvas.

El Pro gra ma Na cio nal Fo res tal pa ra el pe rio do 2001-2006 es ta ble -
cía en tre sus ob je ti vos el “ge ne rar con di cio nes pa ra la pro tec ción de
las cuen cas hi dro grá fi cas, los sue los y la con ser va ción de la bio di ver -
si dad”. Pa ra ello, re co no cía que era ne ce sa rio lo grar con sen sos pa ra
ac cio nes con jun tas con es ta dos, municipios, e instituciones públicas y
sociales.

La fun ción hi dro geo ló gi ca y de re gu la ción de las aguas to rren cia les 
de los bos ques ha si do re co no ci da en la Ley Ge ne ral de De sa rro llo
Fo res tal Sus ten ta ble, la cual, ade más, con si de ra a es tos co mo va lor a
pro te ger en sí mis mo y reconoce su valor económico.

Den tro de los ob je ti vos de la Ley es tá el que se re fie re a que de be
con tri buir “al de sa rro llo so cial, eco nó mi co, eco ló gi co y am bien tal del 
país, me dian te el ma ne jo in te gral y sus ten ta ble de los re cur sos fo res -
ta les, así co mo de las cuen cas y eco sis te mas hi dro ló gi cos-fo res ta les”, y 
que de be coad yu var “en la or de na ción y reha bi li ta ción de las
cuencas hidrológico-forestales”.
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Ade más, la ley se ña la que se de cla ra de uti li dad pú bli ca “la con -
ser va ción, pro tec ción y res tau ra ción de los eco sis te mas fo res ta les y sus 
ele men tos, así co mo de las cuen cas hi dro ló gi co-fo res ta les”.

2. Las cuen cas en el de re cho de aguas

De acuer do al ar tícu lo 27 de la Cons ti tu ción, las aguas se con si de -
ran bie nes del do mi nio público.

Co mo se ña la Lo za no Cu tan da:

El bien de do mi nio pú bli co es así an te to do res ex tra com mer cium, y su
afec ta ción, que tie ne esa fi na li dad esen cial, pue de per se guir dis tin tos fi -
nes: tí pi ca men te, ase gu rar el uso pú bli co y su dis tri bu ción pú bli ca me -
dian te con ce sión de los apro ve cha mien tos pri va ti vos, per mi tir la pres ta -
ción de un ser vi cio pú bli co, fo men tar la ri que za na cio nal…, ga ran ti zar
la ges tión y uti li za ción con tro la da o equi li bra da de un re cur so esen cial
u otras si mi la res.47

El ar tícu lo 27 de fi ne, tam bién, cuá les son las aguas con si de ra das
co mo aguas na cio na les. El ar tícu lo 3o. de la Ley de Aguas Na cio na -
les re mi te a es te pre cep to cons ti tu cio nal pa ra de li mi tar las; así se
consideran aguas nacionales:

· Los ma res te rri to ria les, en los tér mi nos que fije el de re cho in -
ter na cio nal.48

· Las aguas ma ri nas in te rio res.49

· Las la gu nas y es te ros que se co mu ni quen per ma nen te o in -
ter mi ten te men te con el mar.

· Los la gos in te rio res de for ma ción na tu ral que es tén li ga dos
di recta men te a co rrien tes cons tan tes.
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· Los ríos y sus afluen tes di rec tos o in di rec tos.50

· Las co rrien tes cons tan tes o in ter mi ten tes y sus afluen tes di -
rec tos o in di rec tos.51

· Los la gos, la gu nas o es te ros cu yos va sos, zo nas o ri be ras es -
tén cru za dos por lí neas di vi so rias de dos o más en ti da des o
en tre la Re pú bli ca y un país ve ci no, o cuan do el lí mi te de las 
ri be ras sir va de lin de ro en tre dos en ti da des fe de ra ti vas o a la
Re pú bli ca con un país ve ci no.

· Los ma nan tia les que bro ten en las pla yas, zo nas ma rí ti mas,
cau ces, va sos o ri be ras de los la gos, la gu nas o es te ros de pro -
pie dad na cio nal, y las que se ex trai gan de las mi nas.

· Los cau ces, le chos o ri be ras de los la gos y co rrien tes in te rio -
res en la ex ten sión que fija la ley.

· Las aguas del sub sue lo.
· Las aguas de la zona eco nó mi ca ex clu si va.52

To das las aguas no men cio na das en la re la ción an te rior se con si -
de ran aguas de ju ris dic ción es ta tal. En es te sen ti do, el ar tícu lo 1o. de 
la Ley de Aguas del Esta do de Ve ra cruz53 se ña la que son aguas del
es ta do: las aguas, cau ces, le chos y ri be ras res pec ti vas lo ca li za dos en
el esta do y no con si de ra dos co mo aguas na cio na les.

Las cuen cas hi dro ló gi cas se han uti li za do en Mé xi co des de ha ce
dé ca das co mo la uni dad ad mi nis tra ti va de las aguas en el país.

La cuen ca se de fi ne en la Ley de Aguas Na cio na les co mo:

La uni dad del te rri to rio, di fe ren cia da de otras uni da des, nor mal men te
de li mi ta da por un par te aguas o di vi so ria de las aguas —aque lla lí nea
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po li go nal for ma da por los pun tos de ma yor ele va ción en di cha uni -
dad—, en don de ocu rre el agua en dis tin tas for mas, y és ta se al ma ce na 
o flu ye has ta un pun to de sa li da que pue de ser el mar u otro cuer po
re cep tor in te rior, a tra vés de una red hi dro grá fi ca de cau ces que con -
ver gen en uno prin ci pal, o bien el te rri to rio en don de las aguas for man 
una uni dad au tó no ma o di fe ren cia da de otras, aún sin que de sem bo -
quen en el mar. En di cho es pa cio de li mi ta do por una di ver si dad to po -
grá fi ca, coe xis ten los re cur sos agua, sue lo, flo ra, fau na, otros re cur sos
na tu ra les re la cio na dos con es tos y el me dio am bien te. La cuen ca hi dro -
ló gi ca con jun ta men te con los acuí fe ros cons ti tu ye la uni dad de ges tión
de los re cur sos hí dri cos. La cuen ca hi dro ló gi ca es tá a su vez in te gra da
por sub cuen cas y és tas úl ti mas es tán in te gra das por mi cro cuen cas.54

Tam bién se de fi ne co mo “la uni dad bá si ca de ges tión de los
recursos hí dri cos, y el país se en cuen tra di vi di do en 13 re gio nes hi -
dro ló gi co-ad mi nis tra ti vas con el fin de or ga ni zar la ad mi nis tra ción y
pre ser va ción de las aguas na cio na les. Las re gio nes hi dro ló gi co-ad mi -
nistra ti vas es tán for ma das por agru pa cio nes de cuen cas, res pe tan do
los lí mi tes mu ni ci pa les”.55

La ges tión del agua en Mé xi co se lle va a ca bo por la Co mi sión
Na cio nal del Agua (Co na gua), que es un ór ga no des con cen tra do de
la Se cre ta ría de Me dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les, la cual, de acuer- 
do a lo dis pues to en la Ley de Aguas Na cio na les,56 es, ade más de la
res pon sa ble en la ad mi nis tra ción de las aguas na cio na les y bie nes pú -
bli cos in he ren tes,57 la má xi ma au to ri dad ad mi nis tra ti va en la ma te -
ria.58

La Co na gua pro po ne al secre ta rio del me dio am bien te y re cur sos
na tu ra les las NOM en ma te ria de aguas, y tie ne asi mis mo den tro de
sus fun cio nes la de vi gi lar el cum pli mien to y apli ca ción de la ley, in -
ter pre tar la pa ra efec tos ad mi nis tra ti vos, apli car san cio nes y ejer cer los 
ac tos de au to ri dad en la ma te ria.59
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54 Artícu lo 3o., Ley de Aguas Na cio na les, Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción del 29 de
abril de 2004.

55 Esta dís ti cas del Agua en Mé xi co, Mé xi co, SINA, 2007, cap. 1.
56 Artícu lo 4o., op. cit., no ta 54.
57 Des cri tos en el ar tícu lo 113, ibidem.
58 Cfr. Gar cía Ló pez, Ta nia, op. cit., no ta 3. 
59 Idem.



De acuer do a la Ley de Aguas Na cio na les, tras su re for ma de
2004, las atri bu cio nes de la Co na gua en el ám bi to re gio nal se de ben
rea li zar a tra vés de los orga nis mos de cuen ca de ín do le gu ber na men -
tal,60 los cua les de ben ejer cer sus atri bu cio nes apo yán do se en los
Consejos de Cuenca.

Antes de es ta fe cha, la Co na gua se or ga ni za ba a tra vés de ge ren -
cias re gio na les pa ra ca da re gión hi dro ló gi co-ad mi nis tra ti va.

Exis ten 13 or ga nis mos de cuen ca cu yo ám bi to de com pe ten cia son 
las 13 re gio nes hi dro ló gi co-ad mi nis tra ti vas. Sin em bar go, la sus ti tu -
ción de las ge ren cias re gio na les por los or ga nis mos de cuen ca es una
cues tión de for ma más que de fon do, de bi do a que la de mar ca ción
te rri to rial de am bos coin ci de, así co mo su or ga ni za ción in ter na.

Los Con se jos de Cuen ca, por su par te, son ór ga nos en los que se
en cuen tran re pre sen ta dos la Fede ra ción, los es ta dos y los mu ni ci pios
por los que trans cu rre ca da una de las cuen cas;61 re pre sen tan, en ton -
ces, a los tres ór de nes de go bier no, y par ti ci pan en la pla nea ción y
ges tión de los re cur sos de la cuen ca.62

Los Con se jos de Cuen ca de ben ser de acuer do a la Ley de Aguas
Na cio na les:

Artícu lo 3o.… una ins tan cia de coor di na ción y con cer ta ción, apo yo,
con sul ta y ase so ría, en tre la Co na gua, in clu yen do el or ga nis mo de
cuen ca que co rres pon da, y las de pen den cias y en ti da des de las ins tan -
cias fe de ral, es ta tal o mu ni ci pal y los re pre sen tan tes de los usua rios del
agua y de las or ga ni za cio nes de la so cie dad, de la res pec ti va cuen ca hi -
dro ló gi ca o re gión hi dro ló gi ca.63

Se tra ta, en de fi ni ti va, de una es truc tu ra po lí ti co ad mi nis tra ti va
que rom pe con la tra di cio nal di vi sión Fede ra ción-es ta do-mu ni ci pio,
pe ro que la to ma en cuen ta al in cluir a los Con se jos de Cuen ca64 en
la ges tión y administración de las cuencas.
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64 En ellos es tán re pre sen ta dos los tres ni ve les de go bier no.



Po de mos ob ser var, en ton ces, cómo en ma te ria de aguas la cuen ca
es efec ti va men te no só lo la uni dad de ges tión, si no tam bién la uni dad 
po lí ti co ad mi nis tra ti va en la materia.

Co mo ya he mos men cio na do, en cues tión de aguas exis te la tra di -
ción en Mé xi co, des de tiem po atrás, de ges tio nar las y ad mi nis trar las
ba jo la uni dad es pa cial de la cuen ca. Así, tan to la or ga ni za ción in ter -
na de la de pen den cia en car ga da de ges tio nar las aguas en el país, la
Co na gua, co mo la Ley de Aguas Na cio na les65 y su Re gla men to66 se
basan en la cuenca.

Uno de los pro ble mas exis ten tes en la ac tua li dad pa ra la ges tión
in te gral de las cuen cas con sis te en que no exis ten cri te rios uni for mes
pa ra su delimitación.

Co mo se ña la el Insti tu to Na cio nal de Eco lo gía, or ga nis mo des con -
cen tra do de la Se cre ta ría de Me dio Ambien te y Re cur sos Na tu ra les,
cu ya fun ción es la de rea li zar in ves ti ga ción so bre diversos temas
ambientales:

Actual men te en Mé xi co, ca da de pen den cia gu ber na men tal del sec tor
am bien tal pre sen ta una car to gra fía de cuen cas di fe ren te, ya sea hi dro -
ló gi co-ad mi nis tra ti va, hi dro ló gi ca-fo res tal o eco ló gi ca, lo cual evi den te -
men te di fi cul ta el con sen so pa ra la elec ción de una uni dad te rri to rial
úni ca pa ra la apli ca ción de po lí ti cas pú bli cas, así co mo di fi cul ta com -
par tir in for ma ción, ase gu ran do que los da tos geoes pa cia les sean compa-
ra bles en tre sí.67

V. CONCLUSIONES

1. En ma te ria am bien tal, la tra di cio nal di vi sión Fede ra ción-es ta -
do-mu ni ci pio que se uti li za pa ra el re par to de com pe ten cias no ga -
ran ti za la con se cu ción de los ob je ti vos per se gui dos por las nor mas ju -
rí di cas por que los ele men tos am bien ta les, en mu chas oca sio nes,
re ba san los ám bi tos es ta ta les y/o mu ni ci pa les. Este es el ca so de mu -
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65 Op. cit., no ta 54.
66 Re gla men to de la Ley de Aguas Na cio na les, úl ti ma re for ma, Dia rio Ofi cial de la

Fe de ra ción del 29 de agos to de 2002.
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Ni vel Na cio nal, Mé xi co, Insti tu to Na cio nal de Eco lo gía, http://www.ine.gob.mx/dgioe -
ce/cuen cas/re gio na li za ción.html.



chas cuen cas que, aun que cons ti tu yen uni dades am bien tales, eco nó -
mi cas y so ciales bien de li mi ta das, trans cu rren por más de un es ta do,
y los re cur sos na tu ra les en ellas con te ni dos es tán su je tos a re gu la cio -
nes es ta ta les y mu ni ci pa les di fe ren tes en tre sí.

2. Den tro del de re cho am bien tal me xi ca no exis ten ins tru men tos
que po si bi li tan em pren der ac cio nes con una ba se ju rí di ca pa ra la ges -
tión in te gral de las cuen cas; a pe sar de lo an te rior, la con si de ra ción
de la cuen ca co mo un sub sis te ma am bien tal no tie ne un res pal do ju -
rí di co ho mo gé neo en nuestro país más allá del derecho de aguas.

3. En lo que se re fie re a la trans ver sa li dad de las po lí ti cas pú bli cas, 
exi gi da tan to en el Plan Nacio nal de De sa rro llo co mo en los pla nes
sec to ria les, és ta no cuen ta con un res pal do ju rí di co que exi ja la in te -
gra ción de la va ria ble am bien tal en las po lí ti cas sec to ria les, por lo
que se co rre el ries go de que es ta an he la da trans ver sa li dad se con -
vierta tan sólo en un buen deseo.

4. En cuan to a los me ca nis mos de coor di na ción de ac cio nes en tre
ni ve les y de pen den cias de la ad mi nis tra ción pú bli ca, en la teo ría son
muy úti les pa ra em pren der ac cio nes co mu nes, co mo puede ser la ges -
tión in te gral de una cuen ca; sin em bar go, el he cho de que sean to tal -
men te vo lun ta rios, es de cir que que de a elec ción de ca da ni vel de go -
bier no el ce le brar los o no, di fi cul ta la con se cu ción del ob je ti vo
cuando no existe la correspondiente voluntad política.

5. Los pro gra mas re gio na les con tem pla dos en la Ley de Pla nea -
ción, al igual que los pla nes de or de na mien to eco ló gi co del te rri to rio, 
en su mo da li dad re gio nal, pre vis tos en la LGEEPA, pue den re sul tar
muy úti les pa ra la ges tión in te gral de las cuen cas, aun que de ben res -
pal dar se con la ce le bra ción de los co rres pon dien tes convenios antes
mencionados.

6. Es po si ble emi tir nor mas ofi cia les me xi ca nas pa ra una cuen ca
en con cre to, lo cual pue de ser es pe cial men te útil pa ra que exis tan
cri te rios uni for mes, es pe cial men te en lo que se re fie re a aguas y at -
mós fe ra. Ade más, las NOM por cuen ca po si bi li tan, tam bién, la apli -
ca bi li dad de los cer ti fi ca dos de emi sión ne go cia bles, ins tru men tos eco -
nó mi cos que incentivan el cumplimiento de las normas ambientales.

7. Den tro de las ca te go rías de áreas na tu ra les pro te gi das pre vis tas
en la LGEEPA se en cuen tran las “áreas de pro tec ción de re cur sos
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na tu ra les”, las cua les pue den es tar des ti na das a la pre ser va ción y pro -
tec ción de las cuencas hidrográficas.

Esta ca te go ría se en cuen tra muy re la cio na da con el pa go por ser vi -
cios am bien ta les, ins tru men to eco nó mi co plan tea do co mo ins tru men -
to de mer ca do, aun que en la ac tua li dad ha ya si do im ple men ta do en
la ma yo ría de las oca sio nes co mo un sub si dio.

En es te sen ti do, el ar tícu lo 90 de la LGEEPA se re fie re a las zo nas 
de pro tec ción de las aguas, no ya co mo ca te go ría den tro de las áreas
na tu ra les pro te gi das, si no en re la ción a los ser vi cios am bien ta les que
pres tan en la re gu la ción del ci clo hí dri co.
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