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AGUA VIVA.

Yo soy Vida y Te doy la Vida
Te quiero demasiado que sacio en Ti
Tu sed de subsistencia,
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y conservaré Tu vida.
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Mi espiritu esta en los lagos
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Mi ternura.
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Por eso tienes que cuidarme
Porque mientras yo Viva

Mi Vida sera Tu Vida.

Ahi estaré presente
En todas partes, donde haya vida
Y en Tu Ser llévame siempre

Porque soy...Agua Viva

José del Carmen Romero,
Santillano Alamillo de Galeana,

Municipio de Rodeo, Durango. México
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INTRODUCCION



La presente investigacion tiene por objeto realizar un estudio pormenorizado del
agua como mercancia, del mercado de derechos y el banco del agua, esta ultima
figura juridica prevista ya en la Ley de Aguas Nacionales y regulado en el proyecto
de Reglamento, figura juridica que ademas es controvertida, puesto que
constitucionalmente se encuentra prohibida la venta del agua y que
legislativamente se abre un panorama tendiente a la privatizacion en la gestion de
los recursos hidricos y en la adicién de una serie de connotaciones que comienzan

a mercantilizar la materia administrativa.

El concebir la creacién de Bancos de Agua no es la solucioén a la problematica que
vive México, ya que los problemas publicos no se solucionaran vendiendo los
recursos naturales al mejor postor, ni mucho menos mercantilizar bienes publicos
que necesitan ahora que los atienda de una mejor manera la Administracion
Puablica, abandonar los asuntos prioritarios crearan un sinnimero de problemas en
la poblacion y en el gobierno mismo, puesto que las clases sociales se veran
afectadas y traerd consigo otro tipo de problemas como el abastecimiento de
alimentos y hasta enfermedades.

Bajo estas consideraciones, dividimos el presente estudio en cinco capitulos. El
primer capitulo, denominado: “Antecedentes Legislativos de la Regulacion de la
Propiedad del Agua en México”, en el cual se conocié esencialmente las distintas
regulaciones en materia de aguas nhacionales, asi como la visién legislativa,
discusion y problemas que se vinieron suscitando en cada una de estas

regulaciones.

En el segundo capitulo, llamado: “Analisis Constitucional en Materia de Aguas
Nacionales”, en el que se tratd el tema de la jerarquia constitucional, en relacion al
asunto de la propiedad de las aguas nacionales, su transmision a particulares y la

importancia de implementar modalidades a la propiedad privada.



En el tercer capitulo, bajo el titulo de: “Concesiones y Asignaciones del Agua en el
Marco Juridico Nacional”, se estudiaron dos figuras importantes, la concesion y la
asignacion, a través de las cuales los usuarios pueden utilizar las aguas
nacionales, lo que resulta importante porque en las concesiones se establecen las

caracteristicas que afectan las transmisiones.

Por lo que respecta al cuarto capitulo, titulado: “Transmision de Derechos para el
Uso del Agua entre Particulares”, se analizaron los diversos supuestos que se
suscitan por las transmisiones en materia de aguas nacionales, destacando la
importancia que tienen las caracteristicas generales y particulares contenidas en

los titulos de concesion y asignacién, asi como en las transmisiones de derechos.

Por ultimo, en el quinto capitulo, denominado: “Mercado de Derechos y Banco del
Agua” se entré al analisis de lo que es un mercado de derechos en materia de
aguas nacionales, las implicaciones y sobretodo un andlisis exhaustivo respecto a
la justificacion e imperfecciones que guardan estos mecanismos de mercado y lo

que pueden representar para nuestro pais, al establecerse los Bancos de Agua.



CAPITULO 1.
ANTECEDENTES LEGISLATIVOS DE LA REGULACION DE LA
PROPIEDAD DEL AGUA EN MEXICO



1.1. Consideraciones Preliminares

La materia de aguas nacionales es poco tratada por los doctrinarios,
practicamente no existen investigaciones que se refieran a los antecedentes
normativos ni mucho menos a lo que algunos han denominado el Derecho de las
Aguas, lo cual seria oportuno y hasta provechoso para poder comprender de una
mejor manera los principios que la rigen y las reglamentaciones que se requieren
para una efectiva administracion publica de este vital recurso. En nuestros dias,
tan sélo podemos hablar de textos que hacen una recopilacion de la legislacion
historica, exposicion de motivos, diario de los debates, etcétera, acompafiando en
su contenido breves comentarios a la materia de aguas nacionales, lo que resulta
infructuoso en la formacion de los especialistas en materia hidraulica, ocasionando
que no se tengan los conocimientos suficientes para edificar una legislacion sélida

como la que se requiere en nuestros dias.

Con base en lo anterior, consideramos oportuno comenzar por el analisis de los
antecedentes legislativos en relacion a la regulacion de la propiedad del agua en
México, especificamente a partir de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1857, en donde se exaltan las garantias individuales, asi como en
sus reformas, entre ellas, la de 1917, que cambid el sentido de las figuras e
instituciones juridicas, atendiendo a las necesidades sociales, dandole un nuevo

giro, fruto de la revolucién mexicana, exaltandose la propiedad social.

Es asi que con base en la Constitucién de 1917, que reformé a la del 5 de febrero
de 1857, se propicia la creacion de la Ley Federal de Aguas de 1972, situandonos
en esta ley en especifico, puesto que a partir de ella se da concordancia a una
serie de regulaciones que estaban dispersas, lo cual ocasionaba que fuera dificil
su interpretacion y aplicacion, por lo que hasta la ley de 1972 se unifica y
sistematiza para dar pleno cumplimiento al espiritu del Constituyente de 1917, sin
olvidar que el legislador que elabora esa ley habla por primera vez de las

transmisiones de los derechos en materia de aguas nacionales.



Asimismo, no debemos olvidar la problematica vertebral que se suscita en 1960 y
gue pone en crisis a las leyes relacionadas con el agua; en este afio se plantean
las restricciones 0 modalidades que deben ser impuestas a la propiedad privada
en materia ambiental, considerando para efectos del presente capitulo dentro de
ésta a las concesiones y asignaciones otorgadas por la autoridad administrativa.

En este contexto, las aguas nacionales toman la importancia debida, tanto en
materia administrativa al lograr su unificacion y sistematizacion, como en materia
ambiental al darle otro matiz a su regulacion. Ambos aspectos nos permiten
asegurar que a partir de 1972 comienza una nueva era en materia de aguas
nacionales, aunque esto no dura mucho, ya que en el 2004 el legislador no
conserva en su plenitud el espiritu en que se sustentd el legislador de 1992 (la
cual se habia apoyado en la Ley Federal de Aguas de 1972) y quebranta el
espiritu del Constituyente de 1916-1917, puesto que no llega a comprender al
legislador de 1992, quienes se sitian en una realidad distinta a la actual, las

multiples reformas comprueban la crisis y disparidad que existe en nuestros dias.

1.2 Constitucion de 1857

En la elaboracién de la Constitucion de 1857 se incluyé una parte dogmaética, en la
cual se encontraba regulada la declaracion de los derechos humanos®?,
obviamente encontrandonos con el derecho de propiedad, tal como se observa del
articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que a la
letra dice:

“La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su
consentimiento, sino por causas de utlidad publica y previa
indemnizacion. La ley determinara la autoridad de que debe hacer la
expropiacion y los requisitos con que ésta haya de verificarse(...)".

™ No debemos olvidar que también lo hicieron las normas constitucionales de 1836 y 1843.



“El derecho de propiedad es de derecho natural, pero en sus aplicaciones se rige
por la leyes civiles, cuya expedicidn pertenece a los estados. La Constitucion no ha
querido establecer modos de adquirir, conservar o perder la propiedad; limitase a
reconocer su existencia, y a respetarla cuando su goce es legal. La garantia de
este articulo se refiere, pues, a asegurar a todo individuo la propiedad que
conforme a las leyes le pertenezca, sin que pueda privarsele de ella sino con su

pleno consentimiento™?.

De esta manera, no se prevé dentro de este articulo la declaracion respecto a la
propiedad de las tierras y aguas dentro del territorio nacional, como actualmente se

hace, dejando este cometido a los articulos 42 y 43 constitucionales:

“El territorio nacional comprende el de las partes integrantes de la
Federacion, y ademas el de las islas adyacentes en ambos mares”.

‘La partes integrantes de la Federacion son: los estados de
Aguascalientes, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua,
Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacén,
Morelos, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Valle de México,
Veracruz, Yucatan, Zacatecas, el territorio de la Baja California y el de
Tepic, formado con el 7° cantén del estado de Jalisco”

De ahi que encontremos delimitada la propiedad de la nacién, no ligada a la
propiedad privada, puesto que en esos tiempos no se reconocen las concesiones

a favor de los particulares.

1.3. Constitucién de 1917

No es hasta la reforma de 1917, que consagra por primera vez a rango
constitucional el principio del dominio publico de las aguas, y con ello, la
determinacion de cuéles son las aguas nacionales, asimismo se establece su

transmision a los particulares y la dotacion de ellas a favor de determinados

12 CORONADO, Mariano. Elementos de derecho constitucional mexicano (1899). Oxford, México, 1999. p. 57.



grupos sociales, aunque todavia no se encuentra regulada la concesién

administrativa:

“Articulo 27.- La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de
los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la
Nacion, la cual, ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de
ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada

(...)

La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de
regular el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles (sic)
de apropiacién, para hacer una distribucion equitativa de la riqueza
publica y para cuidar de su conservacion. Con este objeto se dictaran las
medidas necesarias para el fraccionamiento de los latifundios; para el
desarrollo de la pequefna propiedad; para la creacidon de nuevos centros
de poblacion agricola con las tierras y aguas que les sean
indispensables; para el fomento de la agricultura y para evitar la
destruccién de los elementos naturales y los dafios que la propiedad
pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. Los pueblos. Rancherias y
comunidades que carezcan de tierras y aguas, 0 no las tengan en
cantidad suficiente para las necesidades de su poblacién, tendran
derecho a que se les dote de ellas, tomandolas de las propiedades
inmediatas, respetando siempre la pequefia propiedad. Por tanto, se
confirman las dotaciones de terrenos que se hayan hecho hasta ahora de
conformidad con el Decreto de 6 de enero de 1915. La adquisicién de las
propiedades particulares necesarias para conseguir los objetos antes
expresados, se considerara de utilidad publica”.

No obstante a lo anterior, y debido a las necesidades hidrologicas en el pais, se
realizaron diversas reformas en el texto promulgado por el Constituyente.

1.3.1. Reforma de 1945

En el afio de 1945, se reformé el parrafo quinto del articulo 27, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, en relacion a las aguas del
subsuelo, pues hasta esa fecha su regulacién era vagas e imprecisa, y no fue
hasta la entrada en vigor de esta reforma, que las aguas subterraneas fueron

contempladas en el texto constitucional, con el caracter de nacionales.



1.3.2. Reforma de 1960

Asimismo, en enero de 1960, fueron publicadas diversas reformas al articulo 27
Constitucional, entre las que se destacan para el tema en estudio, las
correspondientes a los parrafos cuarto y quinto, tomando en consideracion las
nuevas corrientes doctrinales que informan sobre la evolucion y el auge del
derecho internacional, se incluyd como aguas nacionales las aguas interiores,
haciéndose la aclaracion que se incluian como aguas maritimas interiores para
distinguirlas de las otras aguas interiores nacionales, como lo son, lagunas, rios,
esteros, etcétera, y que emanan del mismo articulo en estudio; también se
incluyeron los bienes sefialados como propiedad de la Nacién, como son los

causes, lechos o riberas de los lagos o corrientes en la extension que fije la ley.

De igual forma, podemos sefalar que dentro de las reformas realizadas, se
encuentra la relativa al parrafo sexto del articulo 27 Constitucional, que otorgo
mayor claridad a su texto, puesto que, en el texto que hasta esa época aludia a las
caracteristicas que dichos bienes revestian, y posteriormente referia la potestad
para el Gobierno Federal de otorgar concesiones sin sefalar expresamente que
las mismas serian para el uso o aprovechamiento de los bienes nacionales, aun
cuando se daba por hecho en el texto reformado, se establecié expresamente que
la explotacion, el uso o aprovechamiento de los bienes nacionales precisados en
los parrafos cuarto y quinto del articulo 27 Constitucional, Unica y exclusivamente
se podia realizar mediante concesiones otorgadas por el ejecutivo federal, en los
términos y condiciones que establecieran las leyes, conservando el Estado en

todo momento, la propiedad sobre los mismos.

1.3.3. Reforma de 1983

A pesar de que la reforma de 1917 dispone que las aguas van a poder ser

transmitidas a los particulares, no es hasta la reforma de 1983, cuando se adiciona



en el articulo 28 constitucional el régimen de concesiones administrativas, cuya

exposicién de motivos menciona:

“CAMARA DE ORIGEN: DIPUTADOS

EXPOSICION DE MOTIVOS

México D.F., a 7 de diciembre de 1982

INICIATIVA DEL EJECUTIVO

(...

La Constitucion de 1917 aporté una nueva concepcion de los fines del
Estado. Es una norma integradora y programatica que da al Estado la
responsabilidad fundamental en la promocién del desarrollo integral de
la colectividad. Por la naturaleza y las exigencias de la lucha
revolucionaria, la preocupacion central de los constituyentes de 1917
fue establecer el esquema normativo de la organizacién y ejercicio del
poder, y los principios que dieran sustento al nacionalismo, la
democracia y la justicia social. Para ello, establecieron las directrices
para lograr la integracion territorial y cultural de la Nacién, asi como las
bases para la ruptura de la economia de enclave que habia fomentado
el porfiriato. En respuesta a la bandera inicial del sufragio efectivo y la
no reeleccion, instituyeron los derechos politicos del régimen
democratico. Para la realizacion de los propésitos sociales del pueblo
definieron los derechos a la tierra y a mejores condiciones del trabajo.
(...

El Estado, ajustandose a las leyes, podra en casos de interés general,
concesionar la prestacion de servicios publicos o la explotacion, uso y
aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacion, salvo las
excepciones que las mismas prevengan. Las leyes fijaran las
modalidades y condiciones que aseguren la eficacia y la prestacion de
los servicios y la utilizacion social de los bienes y evitaran fenébmenos
de concentracién que contrarien el interés publico (...)"*°.

En el transcurso del tiempo, la propiedad ha tenido diversos matices, coexistiendo
en una primera etapa la propiedad individual con la propiedad nacional, no
encontrando ninguna relacion, como lo es posteriormente, cuando aparecen los

derechos sociales y con ello, las concesiones administrativas.

BBSUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Leyes Federales y del Distrito Federal, Procesos
Legislativos, Exposicion de Motivos del articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos del 7 de diciembre de 1992.
http://www.2.scin.gob.mx/Leyes/UnProc/Leg.asp?nldLey=130&nIdRef., Consultado el 12 de Noviembre de
2006, a las 12:45.




En nuestros dias, existe ya regulada la transmision de derechos entre particulares
y el banco del agua, careciendo de un sustento constitucional, lo que serd materia

de analisis en un capitulo posterior.

1.4. Ley Federal de Aguas de 1972

La Ley Federal de Aguas fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11
de enero de 1972. Est4 dividida en cinco titulos que se refieren respectivamente a:
Disposiciones Generales; De la Explotacion, Uso o Aprovechamiento de las
Aguas; De las Asignaciones y Reservas y de las Concesiones y Permisos; De la
Distribucién de las Aguas de Corrientes y Depdsitos; y, De las Faltas y Delitos. A

su vez, cada titulo se subdivide en capitulos.

Es de destacarse, que la Ley Federal de Aguas abrog0 a las siguientes leyes:

Ley de Aguas de Propiedad Nacional, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 11 de agosto de 1934, misma que, considerando las caracteristicas
gue debian reunir las aguas nacionales para revestir dicho caracter, en su articulo
1°, contemplé un listado de las aguas nacionales, estableciendo la confusién que
en ese entonces el texto constitucional contemplaba al referirse a las aguas del

subsuelo.

Por su parte, la Ley de Riegos publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el
30 de diciembre de 1946; tenia por objeto el promover, fomentar y encauzar la
planeacion, proyecto, construccion y operacion de obras de riego, de saneamiento
y proteccion de tierras y sus complementarios, asi como colonizar las tierras
beneficiadas para aumentar, mejorar y asegurar la produccién agricola,

procurando el maximo aprovechamiento de los recursos hidraulicos del pais.



La Ley Federal de Ingenieria Sanitaria Subsuelo, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 3 de enero de 1948; sefialaba principalmente la planeacion,
proyeccion y ejecucion de las obras de abastecimiento de agua potable y de
alcantarillado y los trabajos de planificacion y zonificacion en las poblaciones de la
Republica, cuando dichas obras o trabajos se realizaran total o parcialmente con
fondos pertenecientes al erario federal, o cuando se realizaran total o parcialmente
con fondos obtenidos con el aval o con cualquiera otra forma de garantia del

Gobierno Federal.

La Ley de Cooperacion para Dotacién de Agua Potable a los Municipios, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1956, la cual sefialaba
gue el Gobierno Federal, cooperaria con las autoridades locales a la realizacion de
las obras de agua potable mediante inversiones no recuperables equivalentes a la
mitad de su costo en las localidades con menos de 30,000 habitantes, y a un
tercio de las de 30,000 habitantes o mas, asi también sefialaba que dichas
inversiones se harian con criterio selectivo de acuerdo con las normas generales

gue estableciera el Reglamento de esa ley.

La Ley Reglamentaria del Aguas del Subsuelo publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 1956; cuyo objeto era reglamentar las aguas del
subsuelo en cualquier estado fisico en que se encontraran, estableciendo que
seran de libre alumbramiento y apropiacion por lo duefios de la superficie, de las
aguas del subsuelo, excepto cuando dicho alumbramiento afecte al interés publico
o a los aprovechamientos existentes, precisando a su vez, cuando se consideraria

la afectacion al interés publico.

Dichas normas en gran parte resultaron contradictorias y obsoletas. Por lo que, en
ese entonces, la representacibn campesina ante el Congreso de la Uniodn,

promovié las iniciativas necesarias para que estas leyes se codificaran en un solo



ordenamiento, concordante con el Codigo Agrario y con la politica agraria del
presidente Diaz Ordaz**.

A pesar de lo anterior, la propuesta no se realizé sino hasta el gobierno del
Presidente Luis Echeverria Alvarez, quien para su elaboracion se sustenté en una
politica hidraulica de caracter social, en concordancia con lo previsto en los
articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asumiendo el compromiso del Constituyente de 1916-1917 en la
basqueda del desarrollo integral de la colectividad, a través de un esquema
normativo de la organizacion y ejercicio del poder, y de los principios que darian

sustento al nacionalismo, la democracia y, sobretodo, a la justicia social:

“...En su pasado y en su presente, como acontecera en su futuro, el
hombre —como la vida misma- tiene su origen en el agua. Ha vivido, vive
y vivird ligado a ella como a la tierra. Sin embargo, ain son muchos los
seres que en nuestro territorio permanecen al margen de esa fuente de la
existencia misma; hecho que alenté el propdsito de ponerla al alcance y
al servicio de todos los mexicanos e inspiré en el Presidente Echeverria
una politica hidraulica que —parte de la justicia social a la que se aspira
dio paso a la Ley Federal de Aguas, como atadura que una al hombre del
campo y al de las ciudades para darle una conformacién que sea base
de la estructura sobre la que se edifica un pais cuyos recursos y riquezas
deben ser disfrutados con equidad por quienes lo habitamos...”*.

Con base en la idea de un desarrollo integral de la colectividad se concibid la tierra
ligada al agua, necesaria ésta para la utilidad de aquélla, claro esto desde un

aspecto eminentemente agricola, siguiendo el ideario de la revolucién mexicana.

Sin embargo, ni el Presidente Luis Echeverria Alvarez, ni tampoco la Secretaria de
Recursos Hidraulicos se percataron de que habia otra serie de aspectos que
resultaban relevantes para la época, tales como: la escasez de agua que venia
originAndose en distintas zonas de la Republica, principalmente la que

comenzaban a sufrir diversos distritos de riego del norte; asi tampoco tomaron en

4 LOPEZ ZAMORA, Emilio. “Anteproyecto de Ley Federal de Aguas”, Revista del México Agrario,
Confederacion Nacional Campesina, voliumenes 1y 2, México, afio I, enero-febrero de 1968 y marzo-abril de
1969, p. 169.

% SECRETARIA DE RECURSOS HIDRAULICOS. Ley Federal de Aguas. México, 1972, p. 7.
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consideracion el Tratado de Distribucion de las Aguas Internacionales de los Rios
Colorado, Tijuana y Bravo, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de
octubre de 1945, y las nuevas preocupaciones que se planteaban en el ambito

internacional, tales como: el equilibrio ecolégico y el desarrollo sustentable.

De esta manera, la presidencia de la Republica remite la que seria la iniciativa que
motiva la creacién de la Ley Federal de Aguas de 1972, la cual expone las
razones que se tenian en cuenta para crear un nuevo ordenamiento en la materia,

expresando lo siguiente:

“CC. Secretarios de la Camara de

Senadores del H. Congreso de la Unién,

Presentes.

Los recursos hidraulicos del pais, requieren de una nueva legislacién que
regule racionalmente el aprovechamiento del agua, para asegurar un
desarrollo econdmico y social més justo.

Por otra parte, los avances de la tecnologia han originado una nueva
problematica, que los diversos ordenamientos juridicos que rigen esta
materia no pudieron prever en la época de su expedicion.
Consecuentemente, es imprescindible revisar la Ley de Aguas de
Propiedad Nacional, la Ley de Riegos, la Ley Federal de Ingenieria
Sanitaria, la Ley de Cooperacion para Dotacion de Agua Potable a los
Municipios y la Ley Reglamentaria del parrafo quinto del articulo 27
Constitucional de la Materia de Aguas del Subsuelo, con el fin de
proyectar un solo instrumento juridico orientado hacia una politica
hidraulica, basada en el principio constitucional de regular el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacion, para hacer un reparto equitativo de la riqueza publica y
cuidar de su conservacion, adecuandola a las técnicas modernas y al
adelanto planificado de la Nacién. Asimismo, es necesario relacionar sus
disposiciones con los nuevos ordenamientos en materia agraria,
industrial, sanitaria y de contaminacion.

(...)

La propiedad privada esta subordinada a la distribucién equitativa de la
riqueza y al principio de justicia social; es decir, se requiere de un
régimen legal que a la vez que permita preferentemente el logro de los
objetivos de interés publico, garantice los derechos de los particulares.

En consecuencia, por lo dispuesto en nuestra Constitucion y en nuestras
leyes, tiene pleno apoyo la planeacion econémica y social de la politica
hidraulica de México, por conducto de la Secretaria de Recursos
Hidraulicos.

La presente iniciativa pretende, ademas del incremento de las superficies
cultivadas, de la produccién agropecuaria, y del rendimiento de la tierra,
lograr uno de los propédsitos fundamentales de la Revolucién Mexicana:
gue las obras hidraulicas que construye el Gobierno, beneficien las

11



tierras de quienes auténticamente las trabajan y se impidan los
acaparamientos ilegales y las especulaciones indebidas, con las
superficies mejoradas por el riego.

La Reforma Agraria para ser integral, requiere de una moderna
legislacion de aguas, formulada sobre el mismo principio rector de la
distribucién equitativa de la riqueza nacional (...)"*°.

De la lectura de esta exposicion de motivos se desprenden dos propositos a los
que se dirige la iniciativa: el primero es buscar el desarrollo econémico del pais, a
través de una distribucion equitativa de la riqueza publica llamada agua; mientras
que el segundo se encamina a darle coherencia a una legislacion que cada vez
tiene mayor dependencia con otras materias tales como la ambiental y la sanitaria,
cuestiones que, como mencioné anteriormente, se suscitaban desde la década de

los sesentas.

Con base en lo anterior, seria oportuno abocarnos al andlisis del primer propdsito,
esto es, a la busqueda del desarrollo econémico del pais, para posteriormente
entrar al estudio de lo que hizo el legislador para darle a cada una de las

disposiciones juridicas el matiz ambiental y sanitario.

En relacion al desarrollo econémico del pais, la exposicibn de motivos que
sustentd la iniciativa tuvo que ser ampliada ante la Camara de Senadores el 7 de
diciembre de 1971, al ser citado a comparecer el ingeniero Leandro Rovirosa
Wade, quien fungia, en ese entonces, como Secretario de Recursos Hidraulicos,
para explicar pormenorizadamente la razon de la iniciativa y responder a las
preguntas que efectuaran los senadores. En esta comparecencia mencioné el

Secretario lo siguiente:

“(...) La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su
articulo 27 establece claramente: «que la Nacién tendra en todo tiempo
el derecho de regular el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion, para hacer una distribucion equitativa de la
riqueza publica y para cuidar de su conservacion.

® DIARIO DE DEBATES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS, Exposicion de Motivos de la Ley Federal de
Aguas de 1972.
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En consecuencia el agua debe distribuirse en forma tal que su reparto
no resulte, a la postre, en beneficio de unos y en perjuicio de otros,
pues la administracion o manejo de este elemento natural, debe
obedecer a un desarrollo econémico equilibrado y al interés colectivo

C.yY

Indudablemente, el problema agrario debia ser resuelto con una ley de aguas que
permitiera que la tierra fuera en verdad una fuente de riqueza, observando ahora
lo que pudiéramos llamar un reparto equitativo del agua, el cual no se lograria sin

una efectiva administracion que permitiera a todos gozar de este vital liquido.

De esta manera, el legislador asumié la responsabilidad de disefiar una ley que
permitiera esa distribucion equitativa, esencialmente resuelta a que la tierra
adquiriera ese valor que habia escapado de la mano del legislador anterior, para

ello consider6 oportuno prever dentro de los articulos 1°, 27 y 55 lo siguiente:

“A fin de realizar una distribucion equitativa de los recursos hidraulicos y
cuidar de su conservacion, la presente ley reglamenta las disposiciones,
en materia de aguas, de los parrafos quinto y sexto del articulo 27 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y tiene por objeto
regular la explotacion, uso y aprovechamiento de las aguas de propiedad
de la Nacién, incluidas aquellas del subsuelo libremente alumbradas
mediante obras artificiales, para que se reglamente su extraccion,
utilizacion y veda, conforme lo exija el interés publico”.

“Para la explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas de propiedad
nacional que incluye las del subsuelo, la Secretaria debera observar el
siguiente orden de prelacion:
|.- Usos domésticos;
.- Servicio publico urbano;
lll.- Abrevaderos de ganado;
IV.- Riego de terrenos;
a) Ejidales y comunales.
b) De propiedad privada.
V.- Industrias:
a) Generacion de energia eléctrica para servicio publico.
b) Otras Industrias;
VI.- Acuacultura;
VIIl.- Generacion de energia eléctrica para servicio privado;
VIIl.- Lavado y entarquinamiento de terrenos; y
IX.- Otros.

7 |dem.
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El Ejecutivo Federal podrd alterar este orden, cuando lo exija el interés
publico, salvo el de los usos domésticos, que siempre tendran
preferencia”.

“De acuerdo con el volumen anual medio de agua disponible en cada
nuevo distrito de riego, con los programas agropecuarios y con los
estudios socioeconomicos regionales, el Ejecutivo Federal fijara por
decreto la superficie méxima con derecho a servicio de riego que deba
corresponder a pequefos propietarios y colonos. Dicha superficie hunca
sera mayor de 20 hectéreas.

Tratdndose de ejidos comunidades agrarias, se estara a lo dispuesto por
la fraccion Il del articulo 16 de esta Ley y por el articulo 230 de la Ley
Federal de Reforma Agraria™®.

De la lectura de estos articulos, se advierte la preocupacion del legislador en la
utilizacién que se le daria al agua para riego agricola, ya que materialmente este
uso ocup6 un segundo lugar después del uso publico urbano, esto en
consideracion a que el uso doméstico y el uso para abrevadero de ganado no son
comparables por el volumen que consumen aquéllos; por ello, el mismo legislador
considero, en el articulo 19, que en estos Ultimos usos no se necesitaria concesion
para su utilizacion, puesto que no afectarian la cantidad ni la calidad del agua ni la

desviarian de su cauce.

Por otra parte, debemos considerar que el articulo 55 restringe un problema que
se venia suscitando, y que es enfatizado por la exposicibn de motivos, que es

impedir acaparamiento del agua, como se expresa a continuacion:

“CC. Secretarios de la Camara de

Senadores del H. Congreso de la Unién,

Presentes.

(-.r)

La presente iniciativa pretende, ademas del incremento de las superficies
cultivadas, de la produccién agropecuaria, y del rendimiento de la tierra,
lograr uno de los propédsitos fundamentales de la Revolucién Mexicana:
gue las obras hidraulicas que construye el Gobierno, beneficien las
tierras de quienes auténticamente las trabajan y se impidan los
acaparamientos ilegales y las especulaciones indebidas, con las
superficies mejoradas por el riego.

8 SECRETARIA DE RECURSOS HIDRAULICOS. Ley Federal de Aguas. México, 1972, pp. 1, 10y 15.

14



La Reforma Agraria para ser integral, requiere de una moderna
legislacion de aguas, formulada sobre el mismo principio rector de la
distribucion equitativa de la riqueza nacional.

De acuerdo con lo anterior y con el proposito de que las inversiones
federales favorezcan el mayor nimero de trabajadores del campo, la
iniciativa, reglamentaria del articulo 27 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, otorga derechos al servicio de riego a
pequefios propietarios y colonos, en los nuevos distritos que se integren
hasta una superficie de 20 hectéreas, y a los ejidos y comunidades, en
las extensiones sefialadas por la Ley Federal de la Reforma Agraria

(.2,

No era de extrafiar que la exposicibn de motivos de la Ley Federal de Aguas

tendria que ser cuestionada, esto sucedio el dia 7 de diciembre de 1971, ante la

Camara de Senadores, como mencionamos anteriormente, en la que comparecio

el ingeniero Leandro Rovirosa Wade, Secretario de Recursos Hidraulicos, en la

que se le planteé el siguiente cuestionamiento:

“C. SEN. ELPIDIO PERDOMO GARCIA:- Quisiéramos que nos informara
usted acerca de los fundamentos en que se baso la iniciativa para limitar
en los nuevos Distritos de Riego, el derecho de riego a 20 hectéareas.

C. ING. LEANDRO ROVIROSA WADE:- Los rendimientos agricolas que
tenemos probados en las zonas de temporal, en relacién con las zonas
de riego son: una hectarea de temporal no llega a producir mil pesos al
afio, en cambio, una hectarea de riego la tenemos registrada en
Recursos Hidraulicos con una produccion media $ 4, 440.00 y con los
planes que estamos implantando para eliminar (la) (sic) baja
productividad en los Distritos de Riego, esperamos llegar a unos cinco
mil pesos. Quiere decir que 20 hectareas de riego pueden considerarse
equivalentes a unas 100 hectareas de temporal. Es uno de los
argumentos, pero hay varios. Consideramos que el momento actual, con
sus servicios completos, una hectarea de riego tiene un costo del orden
de 20,000 pesos. En esa forma la nacion invierte a favor de un usuario,
un agricultor de 20 has, unos 400,000 pesos; si seguimos con las
100has. que estadn en la Ley actual, eso quiere decir que la nacion
invierte 2 millones de pesos por usuario.

Le doy otro motivo también: tenemos de los costos de produccién en los
Distritos de Riego, que sefialan que una cosecha puede dar, en
promedio, una utilidad de 1,500 pesos por hectarea, que esta
significando, a razén de 20 hectéareas, una utilidad de 30,000 pesos por
agricultor; pero ademas, este agricultor ya ha gozado de los insumos de
su propio trabajo y de productos para su alimentacion. Consideramos
que estos 30,000 pueden ser incrementados, en algunos casos, en otros

9 1dem.
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30,000 por esos conceptos, y eso nos hace llegar a pensar que lo
estamos colocando en las mismas condiciones de un trabajador
calificado. Es decir, estara en condiciones para su subsistencia.

Creemos que limitar el derecho de riego de 20 hectareas va a provocar
gque el agricultor piense en productos mas remunerativos; que piense en
elevar la productividad de sus tierras; que piense formalmente en
organizarse en cooperativas, tanto para la comercializacion como para el
trabajo, y esto es, a lo que indudablemente se tiene que llegar, y puede
ser solucion a los problemas del campo mexicano.

También quiero decir a ustedes, que en momento actual, sélo el 5% de
los usuarios registrados tienen parcelas con superficie de riego arriba de
las 20 hectareas, el 95% cuenta cuando mas, con 20 hectareas.
Deciamos en el texto que lei hace unos minutos, que el pais tiene en
estos momentos 4 millones 140 mil hectéreas de riego. Nuestro potencial
son 20 millones; cuando lleguemos a esa meta apoyados en esta Ley
que limita a 20 hectareas el derecho de riego, seguramente tendremos
gue calcular que ese 5% de usuarios arriba de las 20, ya se volvio 1%.
Entonces, el acto de injusticia, que indudablemente existe en esta
situacion, se va a aminorar.

Y, finalmente, les puedo decir a ustedes que reducir a 20 hectareas los
derechos de riego, coadyuvard a evitar el problema de los
arrendgomientos de parcelas que estamos padeciendo en los Distritos de

Riego™".
Ineludiblemente, extrafio es encontrar una restriccion como a la que se aventuro el
legislador de ese entonces, puesto que es dificil sujetar a un determinado nimero
de hectéreas la produccion agricola mediante sistema de riego, a pesar de ello se

disefié el articulo tomando en consideraciéon los datos que habia recabado en

aguélla ocasién la Secretaria de Recursos Hidraulicos.

A fin de lograr el desarrollo integral de la colectividad, y de esta manera acceder a
la riqueza que podria proporcionar el agua como un recurso natural escaso, la ley
reglamenté las concesiones y asignaciones como las formas en que los
particulares e instituciones del sector publico podrian acceder a utilizar el agua,
asumiendo que estas formas debian atender a la buena administracion como lo
ordeno el Constituyente de 1916-1917, conformandose la denominada propiedad

privada. Esta regla general asumia la siguiente excepcion:

20
Idem.
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“Articulo 19.- Es libre el uso y aprovechamiento de las aguas de
propiedad nacional por medios manuales para fines domésticos y de
abrevadero, siempre que no se desvien las aguas de su cauce”.

Los usos que suponian el libre uso y aprovechamiento de las aguas superficiales
atendieron a razones por demas obvias, en la que los medios manuales
combinado con el tipo de uso hicieron que no se vieran afectados los caudales de
las aguas de propiedad nacional, tanto en su calidad como en su cantidad.

Contrariamente a esta disposicion, las aguas del subsuelo seguian la regla
general de poder ser libremente alumbradas, lo que habia sido dispuesto asi por el

Constituyente de 1916-1917, al sefialar que:

“Articulo 27.- (...) Las aguas del subsuelo pueden ser libremente
alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse por el duefio del
terreno; pero, cuando lo exija el interés publico o se afecten otros
aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podran reglamentar su extraccion
y utilizacién y aun establecer zonas vedadas al igual que para las demas
aguas de propiedad nacional (...)".

Esta redaccion trajo confusion al momento de su discusion en la Camara de
Senadores, como se advierte del cuestionamiento hecho al Secretario de
Agricultura y Recursos Hidraulico, en la comparecencia a la que hemos aludido,

COMmo se muestra a continuacion:

“C. SENADOR CARLOS PEREZ CAMARA: Sefior Secretario: (...)
Hemos recogido algunas opiniones en el sentido de que, aun las aguas
del subsuelo, deben pasar a formar parte del patrimonio nacional, y
varios Senadores estamos de acuerdo con este criterio, porque
consideramos de vital importancia para el pais el estricto control de las
aguas del subsuelo. Sabemos que para lograr un cambio en el régimen
juridico de las aguas del subsuelo, se debe reformar el articulo 27 de
nuestra Constituciéon, lo cual, en relacion con la iniciativa que
comentamos, retrasaria la vigencia de esta importante y necesaria Ley
Federal de Aguas.

Los sefiores Senadores consideramos de mucha valia conocer su criterio
al respecto.

C. ING. ROVIROSA WADE: Cémo no, sefior Senador. Consideramos

que el Constituyente, seguramente no tuvo los suficientes elementos
técnicos, en esa época, para darle la importancia que realmente tienen
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las aguas subterrdneas. Tal vez por eso, el parrafo 50. del articulo 27 de
la Constitucion habla del libre alumbramiento de las aguas. Sin embargo,
a través del tiempo y en virtud de los estudios que se han hecho, vemos
que las aguas subterraneas son muy importantes.

Actualmente, tenemos 25 mil pozos en operacion, de los cuales 21 mil,
aportan 6 mil millones de metros cubicos de agua al afio, que nos
permiten regar 600 mil hectareas, que es un nimero muy importante.
Pero en el otro aspecto, en el de aguas potables, los otros 4 mil pozos
que completan los 25 mil de que habldbamos, nos estan dando dos mil
millones de metros cubicos al afio, de los cuales mil millones sirven para
consumo de esta ciudad de México. Ademas, sabemos que las montafias
de la Sierra Madre Occidental, que corren de noroeste a sureste y la
Sierra de Nuevo Ledn, son verdaderos tanques de almacenamiento,
formados por calizas permeables del tipo de estructuras geologicas
similares a aquellas en que se forma el petréleo. La posicion de estos
mantos evita la pérdida del agua que contienen, ahi queda. Fluyen en
forma paralela a la costa y van a enriquecer las aguas del Panuco, del
Bravo y de otros rios de esa zona.

Vemos muy importante explotar estos acuiferos, para darle agua a las
zonas desérticas. Aceptan que los sobreexplotemos; siempre habra la
recarga suficiente.

Quiero recalcar con esto, la importancia de las aguas subterraneas y
mostrarme categoricamente partidario de una modificacién al Parrafo 5o.,
del Articulo 27 Constitucional; que se considere, como en el caso de
todas las otras aguas, que las del subsuelo sean aguas nacionales. Esto
resolvera una serie de problemas que tenemos a la fecha.
Frecuentemente el agricultor de mas escasos recursos, cuando llega a
pedir un pozo para riego o incluso para uso doméstico, se encuentra con
gque se le adelantaron quienes tuvieron los elementos econémicos en su
oportunidad y ya se han sobreexplotado los acuiferos; o sea, hubo
necesidad de que la Federacion, mediante decreto presidencial
estableciera una veda, por lo cual no se puede conceder el agua a este
campesino. Sin embargo, el que tiene un pozo, o el que tiene muchos
pozos, esta dentro de las condiciones legales.

Si pudiéramos modificar ese parrafo, o establecer un mecanismo que le
permita a la Federacion, regular esos pozos, una vez decretada la veda,

creo que esta Ley sera mas justa®”.

Ciertamente, al interpretar el articulo 27 constitucional, podemos advertir que el
Constituyente 1916-1917 toma como regla general que las aguas del subsuelo
puedan ser libremente alumbradas, sin negar que éstas sean de propiedad
nacional, puesto que el mismo articulo dedica una parte especial a establecer

cuales no seran de propiedad nacional:

21
Idem.
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“(...) Cualesquiera otras aguas no incluidas en la enumeracion anterior,
se considerardn como parte integrante de la propiedad de los terrenos
por los que corran o en los que se encuentren sus depdsitos; pero si se
localizaren en dos 0 mas predios, el aprovechamiento de esta agua se
considerara de utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que
dicten los estados (...)".

Ademas, lo que hace el Constituyente de 1916-1917 es dar libertad sobre un
recurso natural de propiedad nacional, para que éste pudiera ser alumbrado sin
necesidad de concesion, aunque este mandato no hizo que abandonara aquellas
restricciones que pudieran ser necesarias para proteger el interés publico que

exista en su momento.

No cabe duda que, la redaccion parecié confusa para los legisladores, admitiendo
que debia aclararse el caracter nacional de las aguas del subsuelo, aunque esto
no sucedio, lo que ocasiondé que los particulares impugnasen la dudosa
constitucionalidad de diversos articulos de la Ley Federal de Aguas que versaban
sobre la propiedad de las aguas del subsuelo, lo que mas tarde se haria del
conocimiento de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, quien emitiria diversas

tesis jurisprudenciales, entre las que se encuentra la siguiente:

‘“AGUAS DEL SUBSUELO. SON PROPIEDAD DE LA NACION.
CONSTITUCIONALIDAD DE LOS ARTICULOS 1o0., 50., 70. Y 90. DE LA
LEY FEDERAL DE AGUAS. Es inexacto que el parrafo quinto del
articulo 27 de la Constitucion Federal establezca que las aguas del
subsuelo sean propiedad privada, ya que lo contrario se deduce del
contenido de la Exposicién de Motivos de la reforma al referido parrafo
de 26 de diciembre de 1944, la que en lo conducente dice: ‘... Las
facultades del poder publico fijadas en la Constitucion, a medida que se
desenvuelve la vida econ6mica del pais, exigen establecer nuevas
normas o limitaciones a la propiedad privada, especialmente de los
elementos naturales que, de acuerdo con el principio general que informa
el articulo 27 constitucional, son originariamente propiedad de la Nacion.
El objeto de esa ampliacion de facultades es facilitar el aprovechamiento
de las riquezas naturales... la utilizacion cada vez mayor y mas frecuente
de las aguas del subsuelo para el abastecimiento de las poblaciones,
abrevadero de ganado, usos industriales o para el cultivo agricola,
reclama que se establezcan bases legales que permitan reglamentar y
controlar su aprovechamiento... por las razones anteriores, es necesario
modificar el péarrafo quinto del articulo 27 constitucional atribuyendo el
caracter de propiedad nacional a las aguas subterraneas abarcando, en
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el propio precepto, las bases legales que mejoren la conservacion y
desarrollo de los recursos hidraulicos del pais’. De lo anterior deriva que
son constitucionales los articulos 10., 50., 70. y 90. de la Ley Federal de
Aguas en cuanto establecen que las aguas del subsuelo son propiedad
de la Nacién, pues no fue otra sino esa la finalidad de la reforma al citado
precepto constitucional.??”.

De esta manera, se dirimié la controversia respecto al caracter nacional de las
aguas del subsuelo, que desde ese entonces se podia desprender que no solo era
un problema de interpretacion constitucional sino un problema que iba mas allg, al
encontrarse un texto constitucional antiguo frente a una ley de aguas que atendia
a un tiempo distinto que habia introducido una serie de situaciones lejanas en el
espiritu del Constituyente de 1916-1917, por tal razén comenzaba a vislumbrarse

una serie de controversias, muchas de ellas todavia no planteadas.

Sin duda alguna, el articulo 27 constitucional hacia alusion a que la propiedad de
las aguas nacionales podia transmitirse a los particulares, y agregaba, este mismo
articulo, que dicho dominio seria inalienable e imprescriptible y que su explotacion,
uso o0 aprovechamiento por los particulares no podria realizarse sino mediante
concesion otorgada por el Ejecutivo Federal, lo que significaba que la transmision
debia hacerse del Ejecutivo Federal hacia los particulares utilizando la figura de la
concesion vy, siguiendo las reglas y condiciones que establece la Ley Federal de
Aguas, también se utilizaria a la asignaciéon para transmitir las aguas a las
instituciones publicas. Asimismo, el articulo 28 constitucional reiteraba la facultad
del Ejecutivo Federal para concesionar las aguas nacionales, enfatizando que se
debia asegurar la utilizacion social del agua y se evitaran los fendmenos de

concentracion que contrarien el interés publico.

Precisamente, en la exposicion de motivos de la Ley Federal de Aguas se
propugnd porque los derechos consignados en los titulos de concesion no fuesen

transmitidos para evitar fendmenos de acaparamiento, asi también se entendio

?2 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION., Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta,
Apéndice de 1995, Séptima Epoca, Pleno, Tomo I, Tesis 68, p. 84.
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que “las concesiones no se otorgaran cuando puedan dar origen a monopolios”??,

dando cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 28 constitucional, sin embargo,
acepto la transferencia cuando existan causas que imposibiliten utilizar las aguas

de la fuente mas préxima, como se sefiala a continuacion:

“CC. Secretarios de la Camara de
Senadores del H. Congreso de la Unién,
Presentes.

(-..)

La experiencia ha demostrado que la transmisién de los derechos de
agua de un predio a otro, origina acaparamiento, contrario al interés
colectivo; por lo que, la iniciativa regula la transferencia de los derechos
del agua, permitiéndola solamente en los casos en que sea
indispensable por salinidad de las tierras, infestacion del suelo,
enfermedades o plagas u otros factores no superables por la técnica, que
hagan incosteable la produccién agropecuaria en el predio originalmente
registrado en el padrén de usuarios del distrito de riego (...)"*.

No cabe duda que, la redaccién de la exposicibn de motivos es ambigua, al no
hacer una clara diferenciacion entre lo que se debe entender por “transmision de
los derechos de agua” de lo que debe entenderse como “transferencia de los
derechos de agua”, posiblemente se utilizaron estos vocablos como sinénimos o,
en el mejor de los casos, queriendo hacer la diferenciacion cuando los derechos
se transmiten de un particular a otro y cuando las aguas se transfieren de una
cuenca a otra, implicando en este Ultimo caso una transmisién originada por una

transferencia.

Por otra parte, la iniciativa sefialaba otro aspecto de suma importancia, como lo
es, la creacion de un acto juridico distinto a la concesion, pero que curiosamente
encontraba su justificacion en la misma concesion, al cual se le denomind, desde

ese entonces, asignacion, como se sefala a continuacion:

zj LEMUS GARCIA, Raul. Panorama Vigente de la Legislacion Agraria Mexicana. LIMSA, México, 1972, p. 92.
Idem.
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“CC. Secretarios de la Camara de

Senadores del H. Congreso de la Unién,

Presentes.

(-..)

En vista de que el régimen juridico que se aplica a los particulares para la
explotacién de los bienes del Estado, es diferente del que rige a los
organismos del sector publico, gobiernos estatales y municipales, la
iniciativa propone la creacion de un nuevo acto juridico: la Asignacion,
cuya naturaleza es distinta de la concesion o permiso que se expide para
la explotacion, uso o aprovechamiento del agua y de los materiales de
los cauces y vasos (...)">.

En cuanto a nuestro segundo propdsito, en el que se inspir6 la Ley Federal de

Aguas, que como mencioné anteriormente, se encamind a darle coherencia a una

legislacion que cada vez tenia mayor dependencia con otras materias tales como

la ambiental y la sanitaria, en donde la exposicion de motivos de esta ley hizo las

siguientes precisiones:

“(...) No obstante, solo hasta épocas relativamente recientes nos hemos
dado cuenta que siendo el agua un recurso renovable, se torna escaso
ante un volumen invariable disponible, frente a demandas crecientes que
el aumento de la poblacién y las mayores exigencias de la civilizacion
plantean. Es indispensable, por tanto, que la inteligencia ayude a la
naturaleza para lograr su conservacion y una racional distribucion del
elemento; de otro modo, la mano del hombre llegar4 a transformar su
propio habitat en un desierto inhabitable.

Generalmente se considera que el agua es un seguro presupuesto: lo da
la naturaleza que no puede fallar. Desterremos a toda costa este
gravisimo error. Nada es tan importante para nosotros como el buen uso
del agua, la cual, puede convertirse en elemento adverso, si no se
comprenden sus ocultos mecanismos.

(...)

La inadecuacion entre las necesidades de consumo en sitios
determinados y las posibilidades de abastecimiento con fuentes
cercanas, constituye un desequilibrio que se viene acentuando, pues el
hombre se concentra cada vez mas en lugares que le ofrecen mejores
condiciones de vida, en tanto que las fuentes disponibles, no cambiando
de sitio, tendran que ser localizadas progresivamente, a mas lejanas
distancias.

% 1dem.
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De esta manera, todos los problemas derivados del insuficiente
abastecimiento de aguas, se convierten en un asunto econémico y
técnico, ya que la lejania de las fuentes multiplica las barreras
orogréficas que haya que salvar, con el consiguiente aumento en los
costos de construccién y operacién de las obras que es necesario
realizar, para corregir estos desequilibrios de localizacién, creados por la
naturaleza y por nuestro propio desenvolvimiento (...)"?°.

En aquella época comenzaba la preocupacién de la escasez del agua v,

sobretodo, el hombre comenzd a preguntarse como debia intervenir para que el

agua pudiera ser suficiente; de esta manera, rechaza la idea de que las leyes de la

naturaleza tengan que atender a nuestras necesidades, por el contrario, somos

nosotros los que tenemos que adecuarnos a su nhatural desenvolvimiento para no

alterar la recuperacion de las fuentes de abastecimiento.

Asimismo, la exposicion de motivos de la Ley Federal de Aguas resalto el principio

que se debia seguir, tal es, el de atender preferentemente los usos colectivos del

agua, como se sefiala a continuacion:

“(...) Consecuentemente con lo anterior, la preferencia que debe darse a
los usos colectivos del agua —principio general de la iniciativa- es el Unico
medio de asegurar a todos y cada uno de nuestros conciudadanos, los
beneficios posibles de este recurso.

Nunca como tal materia, la prevalencia del interés social sobre los
intereses privados, es condicion ineludible para el desarrollo vital de la
nacion (...)".

En este sentido, la Ley Federal de Aguas prevido un titulo cuarto destinado a la

“Distribucién de las Aguas de Corrientes y Depdsitos”, en el que resaltd la

preocupacion de administrar eficazmente el agua haciendo frente a un problema

de primer orden que era la escasez, sefialando:

“Articulo 158.- Las disposiciones de este Capitulo tendran aplicacién
fuera de los perimetros de los Distritos de Riego, de Drenaje y Proteccidn
contra Inundaciones, y de Acuacultura, y de las Unidades de Riego para
el Desarrollo Rural.

% 1dem.
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Articulo 159.- La Secretaria podra regular la distribucion de las aguas de
una corriente o depdsito de propiedad nacional, para coordinar el
ejercicio de los derechos de los usuarios, evitar desperdicios, determinar
la existencia de sobrantes y obtener un mayor rendimiento.

Si existen problemas de escasez, la Secretaria regulara la distribucion de
aguas, tomando en cuenta, en su caso, los volimenes de los distritos de
riego”.

Obviamente, la distribucién de las aguas se encontraba intimamente relacionada
con el reparto equitativo de las tierras, como lo sefial6 el ingeniero Leandro
Rovirosa Wade, quien fue invitado, el 23 de diciembre de 1971, a comparecer ante
la Camara de Diputados, con el objeto de que explicara en que consiste la Ley
Federal de Aguas y diera pormenores de la misma, lo cual hizo el dia 26 del

mismo mes, expresando lo siguiente:

“(...) Por ello a un reparto equitativo de tierras, debe corresponder un
reparto equitativo de aguas.

El uso ilimitado del agua sin ninguna restriccion legal, trae aparejado,
forzosamente, el acaparamiento de tierras (...)".

A pesar de que se concebia ligada la tierra al agua, el legislador vislumbré la
necesidad de restringir el uso ilimitado del agua, es decir, imponerle las
modalidades al uso del agua nacional, para que éste no resulte en perjuicio del

interés colectivo.

1.5. LEY DE AGUAS NACIONALES DE 1992

A partir de los primeros meses de 1983 se introdujeron cambios en los articulos
25, 26, 27 y 28 constitucionales para establecer en esencia la rectoria del Estado
en materia de economia y desarrollo nacional, para garantizar que dicho desarrollo
sea integral y se traduzca en fortalecimiento de la Soberania de la Nacion y de su
régimen democratico por medio del fomento del crecimiento economico y del
empleo, y para propiciar una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza dentro

del fenomeno nacional, entendiéndose que en tal forma se auspiciara el pleno
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ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales que
protege la Constitucion.

Dentro de dicha idea se prevé la planeacion, coordinacion y orientacion de la
actividad econémica nacional, con la concurrencia de los sectores publico, social y
privado, bajo criterios de equidad social y de productividad, ordenandose el
establecimiento de mecanismos que faciliten la organizacion y la expansion de la
actividad economica del sector social (ejidos, organizaciones de trabajadores,
cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria 0
exclusivamente a los trabajadores), sin dejar por ello de alentar y proteger la
actividad econdémica que realicen los particulares. Se precisan los objetivos de la
planeacién ordenada mediante la participacion de los diversos sectores sociales, y
se ordena la formulacion de un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran
obligatoriamente los programas de la Administracion Publica Federal, asi como

facultades al Ejecutivo de disponer procedimientos para realizar dicho plan.

De esta manera, se publicé en 1983 el Plan Nacional de Desarrollo, en el que se
resaltd la importancia del empleo racional de los recursos naturales, como se

desprende a continuacion:

“(...) CONSIDERANDO

(-..)

Que frente a las condiciones actuales de la economia mexicana, a los
problemas estructurales que se han gestado desde hace décadas, a la
incertidumbre e inestabilidad en el ambito internacional; en suma, frente
a la crisis que actualmente vivimos y a las dificultades que plantea la
reorientacion del desarrollo, la estrategia del Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 se basa en la necesidad de ordenar el esfuerzo colectivo,
emplear racionalmente los recursos naturales con que cuenta el pais y
lograr la 6ptima utilizaciéon del potencial de sus recursos humanos, a fin
de mejorar y hacer eficiente la capacidad de respuesta del Estado
Mexicano ante las condiciones presentes internas y externas; (...)"*".

Tiempo mas tarde, en 1989, se publica el segundo Plan Nacional de Desarrollo, en

el que ya no sélo se plantea la necesidad de utilizar racionalmente los recursos

%" plan Nacional de Desarrollo. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de mayo de 1983.
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naturales del pais sino que se hacen puntualizaciones en areas especificas, que
van mas alld y que retratan la realidad en que vive México, tales como las que

hace en materia de agua:

“(...) 5.3.3.1. El agua, elemento vital

El agua es un recurso indispensable y crucial para el desarrollo del pais a
mediano y largo plazos, el cual hasta ahora hemos aprovechado de
manera irracional. Si no realizamos medidas a fondo para corregir esta
situacion, la escasez de este liquido se convertird no sélo en freno al
progreso, sino en amenaza a la salud e incluso a la sobrevivencia misma
de la poblaciéon. Al abusar de este recurso estamos limitando las
perspectivas de nuestro futuro, por lo que serd tarea prioritaria e
impostergable desarrollar un nuevo enfogue econémico, tecnoldgico y
cultural para su aprovechamiento.

La mayor parte de los centros urbanos se ubican en regiones que
cuentan con las menores disponibilidades de agua del pais. En la
actualidad, el agua es transportada a costos elevados y crecientes hacia
las grandes ciudades, en especial a la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México, desde sitios cada vez mas distantes. La industria, que por lo
general usa grandes cantidades del liquido, se concentra asimismo en
donde es escaso. Ni en el uso domeéstico, ni en el industrial, se han
hecho esfuerzos de ahorro y uso eficiente del recurso. Una vez realizado
el esfuerzo y el gasto de dotar el vital liquido a los grandes centros de
consumo, las aguas ya utilizadas son desalojadas también con grandes
costos.

En el campo, el problema del agua presenta otros aspectos igualmente
graves. Las zonas aridas y semiaridas del pais, donde se concentran
mas de la mitad de los suelos aptos para la agricultura, disponen de
menos del 10 por ciento del total de agua del pais. En este sector se
presenta, ademas, un considerable desperdicio debido a la utilizacion de
sistemas de riego que no optimizan su rendimiento; también existen
pérdidas en su conduccion e ineficiencias en el bombeo.

En el uso residencial del agua existe una asignacion ineficiente e
inequitativa. Mientras que los usuarios de elevados recursos la tienen en
abundancia y la derrochan en usos poco prioritarios y en cantidades
excesivas, para otros es escasa 0 carecen por completo de ella.
Tampoco los usuarios de ingresos medios y bajos con acceso adecuado
al agua la utilizan con sobriedad y medida. El precio que pagan los
usuarios es por lo general insignificante en comparacién con su costo.
Asimismo, es comun que se cobren cuotas fijas sin importar la magnitud
del consumo, con lo que no existen incentivos para que sea utilizada
racionalmente.

La politica de desarrollo de mediano plazo tiene como columna vertebral
el uso racional del agua. Los retos son: ampliar los niveles de cobertura
del servicio, mejorar la calidad del suministro existente, y orientar los
asentamientos humanos e industriales hacia zonas de abundancia
relativa de este recurso.
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Se impedira la localizacion de nuevas industrias de uso intensivo de
agua, o el crecimiento de las existentes, en regiones de escasez actual o
potencial de liquido. Como medida complementaria se inducira el
intercambio de agua tratada por agua clara en aquellas actividades que
no requieren calidad potable; asimismo, se fomentara la inversion en
plantas de tratamiento y reuso.

Las regiones de crecimiento restringido y las de crecimiento deseable
seran definidas, fundamentalmente, con base en la disponibilidad
acuifera. En la agricultura se estimulara el uso de sistemas modernos de
riego que promuevan el ahorro del liquido, lo que a su vez se traducird en
menores costos de electricidad en el bombeo del agua. En el medio rural
se fomentard el desarrollo de infraestructura con la participacion amplia
de las comunidades, procurando el uso de la tecnologia y el empleo
intensivo de la mano de obra locales. Se estima conveniente la formacion
de dérganos con participacion social y privada, que se responsabilicen de
la operacion, conservacion y mantenimiento de la obra hidraulica. Se
pretende que los distritos de riego sean financieramente autbnomos y
administrativamente independientes.

Durante este sexenio de gobierno se desarrollara un intenso programa
de cooperacién cientifica y tecnolégica internacional con objeto de
aprovechar la experiencia de otros paises y de compartir los
conocimientos que México ha acumulado en sesenta afos de politica
hidraulica institucional.

La conservacion y uso racional del agua es un objetivo que demanda la
contribucion de todos. Con base en la concertacion social, se propiciara
una mayor conciencia de la importancia de conservarla. En este sentido
se orientard a los usuarios para que reduzcan desperdicios y utilicen
mecanismos y formas que ahorren agua; asimismo se impulsara la
fabricacion y control de dispositivos que utilicen mas eficientemente el
liquido.

A la brevedad posible y de manera acorde con la consolidacion de la
estabilidad de precios, se procurard que el precio promedio del agua
refleje su verdadero valor y costo social, haciendo que paguen mas
quienes mas la usan. El precio real del agua ha descendido a niveles
tales que es posible incrementarlo para los usuarios de altos y medios
recursos, sin gque su economia sea afectada perceptiblemente. Por ello,
el sistema tarifario se adecuar4d a la realidad de los costos que
representa suministrar el liquido y a la expansion de los sistemas. Con
ello se persigue racionalizar la demanda, aumentar los ingresos de los
organismos encargados de su administracion, elevar la eficiencia en el
uso de la infraestructura hidraulica, propiciar cambios en los patrones
tecnolégicos predominantes y servir de apoyo a la politica de
redistribucion del ingreso.

A nivel global, estas acciones generaran recursos apreciables para
financiar programas encaminados hacia una mayor disponibilidad y
racionalidad en la explotacion del liquido. Asimismo, la politica de uso del
agua tendra, como uno de sus objetivos prioritarios, el hacer accesible el
agua potable a la poblacién de bajos ingresos, de acuerdo con los
criterios de la politica social considerados en el capitulo correspondiente.
En el marco juridico vigente, la responsabilidad de la regulacion,
explotacion, uso y aprovechamiento del agua en el pais esta a cargo de
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un conjunto de organismos y dependencias con diferentes ambitos de
competencia. Esta situaciébn ha propiciado grandes problemas por la
duplicidad de funciones y responsabilidades, asi como conflictos en
relacion a la competencia administrativa de los organismos vy
dependencias involucradas, lo que obstaculiza la adopcion de una
estrategia integral para el manejo del agua.

Con el fin de evitar la dispersion de atribuciones y funciones
administrativas en materia de uso y aprovechamiento del agua, se
considera esencial el fortalecimiento de la Comisién Nacional del Agua,
como o6rgano desconcentrado de la SARH, con competencia sobre las
decisiones de uso en cantidad y calidad de las aguas nacionales. De esta
manera sera posible atender las prioridades de la politica en materia
hidraulica: ordenar el aprovechamiento del liquido en funcién de la
disponibilidad; proponer y ejecutar politicas a nivel nacional que tomen
en cuenta los intereses sectoriales y la opinion puablica regional; autorizar
en forma integral y dar congruencia a los programas y presupuestos;
agilizar la administracion del recurso; facilitar la coordinacion entre
dependencias a nivel federal y entre estados a nivel de cuencas; ampliar
esquemas de descentralizacién; y fortalecer mecanismos de
concertacion.

(...)

6.3.5 Agua

Si bien México cuenta con grandes volumenes de agua que serian
suficientes para satisfacer la demanda total de abastecimiento del pais,
su distribucion geografica provoca la carencia del recurso en diversas
zonas del territorio nacional. En algunas regiones el agua es escasa y en
otras su abundancia rebasa con mucho el margen necesario. Ademas,
conforme ha avanzado el desarrollo socioecondmico, muchas de las
cuencas hidrolégicas presentan signos de contaminacion en diversos
grados.

Es urgente que los recursos acuiferos se administren eficientemente y se
promueva la restitucion de la calidad de los cuerpos de agua para su
O6ptimo aprovechamiento, considerando su intercalacién con el medio
ambiente, asi como la rehabilitacion, construccion y operacién de
sistemas de tratamiento de aguas residuales en todo el pais. Debe
intensificarse el control, mediante estricta vigilancia, de la emision de
aguas residuales contaminadas, y establecerse mecanismos para que
las industrias 0 empresas contaminantes paguen los costos del
tratamiento o los dafios que ocasionan al ambiente (...)"*.

Ciertamente, el Plan Nacional de Desarrollo de 1989 superd considerablemente al
de 1983, ya que hizo una exposicion de la problematica por la que atravesaba
México en aquél entonces, asi también planteo las posibles soluciones a las que

se debia acudir para contrarrestar la escasez inminente.

%8 plan Nacional de Desarrollo. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de mayo de 1989.
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Finalmente se establece como obligatorio para el Estado el contar con
organismos, como la Comision Nacional del Agua, y empresas que se requieran
para el eficaz manejo de las areas estratégicas a su cargo, su facultad para
concesionar la prestacion de servicios publicos o la explotacién, uso y
aprovechamiento de bienes de dominio publico de la Federacion; las modalidades
y condiciones para asegurar la eficacia de la prestaciéon de los servicios y la
utilizacion social de los bienes; y el otorgamiento de subsidios a actividades
prioritarias —cuando sean generales y de caracter temporal-, y no afecten

substancialmente las finanzas de la Nacion.

En este contexto, la Ley de Aguas Nacionales fue publicada en el Diario Oficial de
la Federaciéon el 1 de diciembre de 1992, apoyandose en las reformas
constitucionales de 1983. Esta ley se dividi6 en diez titulos que se refieren
respectivamente a: Disposiciones Generales; Administracion del Agua;
Programacion Hidraulica; Derechos de Uso O Aprovechamiento de Aguas
Nacionales; Zonas Reglamentadas, de Veda o de Reserva; Usos del Agua;
Prevencién y Control de la Contaminacion de las Aguas; Inversion en
Infraestructura Hidraulica; Bienes Nacionales a Cargo de "La Comision";
Infracciones, Sanciones y Recursos. A su vez, cada titulo se subdivide en

capitulos.

La Ley de Aguas Nacionales abrogé a la Ley Federal de Aguas de 1972. Con ello,
el legislador buscé modernizar la legislacion en materia de aguas nacionales, tal

COMO se expresa a continuacion:

“(...) El articulo 27 constitucional sefala cuales aguas son de propiedad
nacional y, al mismo tiempo, precisa el propésito de tal decision al
sefalar que se busca «regular, en beneficio social, el aprovechamiento
de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de
hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su
conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacion rural y urbanas.

El articulo 28 constitucional, por su parte, complementa los principios
expuestos anteriormente al sefalar que el Estado, en caso de interés
general, podra concesionar los bienes nacionales con las modalidades y
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condiciones que fijen las leyes para asegurar la utilizacién social de los
bienes o la debida eficiencia y eficacia en la prestacion de los servicios.
Estos altos principios, que dan sustento al liberalismo social, nos han
permitido, a lo largo del presente siglo, disefiar leyes e instituciones para
la administracion del agua acordes con las demandas que en cada
momento ha impuesto nuestro desarrollo. Con la Ley sobre Irrigacion,
promulgada en 1926, y la consecuente creacion de la Comisién Nacional
de Irrigacion, se inicio el esfuerzo sistematico de los mexicanos para
utilizar el recurso hidraulico en la consecuciéon de nuestros grandes
objetivos.

Posteriormente se aprobaron distintas leyes en la materia que
involuntariamente dispersaron la accion del Estado en relacion con la
administraciébn de las aguas nacionales. Por ello, en un esfuerzo de
unificacion y de sintesis, se promulgo la Ley Federal de Aguas de 1972,
para incorporar en un solo ordenamiento juridico lo relacionado con el
recurso hidraulico. Sin embargo, a veinte afios de distancia, esta ley, que
se adelant6 a su tiempo, carece hoy de las disposiciones necesarias para
responder cabalmente a una nueva gama de retos asociados al uso del
agua.

La ley vigente, aun cuando ha sido reformada varias veces, ya no
concuerda plenamente con el esfuerzo de modernizaciébn de la
legislacion mexicana, especificamente, con el realizado en materia de
planeacion, administracion publica, bienes nacionales, salud, equilibrio
ecoldgico, pesca y, principalmente, con las recientes reformas al articulo
27 constitucional y la nueva Ley Agraria, que tiene por objetivo revitalizar
y llevar mayor libertad y justicia al campo.

Lo anterior seria suficiente para fundamentar el proyecto de una nueva
legislaciébn de aguas. Sin embargo, lo justifican también los cambios
profundos que ocurren en todos los 6rdenes en el mundo y en México,
los cuales obligan a modernizar las leyes e instituciones para enfrentar
los retos que se nos presentan en el umbral del siglo XXI, dentro de una
dindmica social mas amplia, compleja y rica, de una sociedad cada vez
mas participativa, consciente de los limites de nuestros recursos
hidraulicos y de su necesario cuidado, asi como del papel fundamental
del agua en el bienestar social, en el apoyo a la produccion y en el
desarrollo regional.

El nuevo proyecto juridico reconoce, en su origen, un mosaico
hidrolégico variado y complejo donde se superponen, no siempre en
forma ordenada, las grandes variaciones que presenta la distribucién
espacial y temporal del agua y los patrones de crecimiento demografico y
de la actividad econémica (...)"*

2% SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Leyes Federales y del Distrito Federal, Procesos
Legislativos. Exposicion de Motivos del 2 de julio de 1992, de la Ley de Aguas Nacionales de 1992.
http://www.2.scin.gob.mx/Leyes/UnProc/Leg.asp?nldLey=110&nIdRef., Consultado el 12 de Noviembre de
2006, a las 12:45.
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De esta manera, la propuesta que realizé el entonces Presidente Carlos Salinas
de Gortari, quien valord que la politica hidraulica de caracter social buscada en la
Ley Federal de Aguas de 1972, no era suficiente ni acorde con la realidad, por lo
gue se tenia que actualizar para cumplir cabalmente los principios propuestos por
el Constituyente de 1916-1917, s6lo de esa forma se lograria alcanzar un
desarrollo de la colectividad sin sacrificar su bienestar, por lo que se resalté la
necesidad de contar con una nueva politica en el manejo del agua sustentada que

innovara en una cultura que resaltase el valor del agua:

“(...) Al atender las necesidades inmediatas sin perder de vista el
bienestar de las préximas generaciones la sociedad mexicana enfrenta
hoy el reto del agua, recurso vital y motor del desarrollo sostenido de
nuestro pais.

(-..)

Los ciudadanos viven y perciben el problema de agua como uno de los
mas importantes del pais. En las ciudades, especialmente en las colonias
populares, el servicio adecuado de agua potable y de alcantarillado es
una demanda de las familias que con mayor frecuencia he percibido
durante las giras que realizo por nuestro territorio. Lo mismo sucede en el
campo, donde, en mas de la mitad de las zonas rurales, la demanda no
es tanto por la tierra, sino por el agua suficiente.

Existe consenso en que los actuales patrones de uso y consumo del vital
liqguido no son aceptables, generan derroche y propician severas
situaciones de escasez y contaminacién en buena parte de nuestro
territorio. Se conoce también que su aprovechamiento no ha beneficiado
a todos nuestros compatriotas por igual. La solucién a estos problemas y
la eliminacion de estas desigualdades constituyen uno de los mayores
reclamos de la sociedad; por ello, el Ejecutivo Federal a mi cargo les ha
otorgado la més alta prioridad.

Estamos conscientes que si no actuamos con oportunidad y decision, la
escasez de este liquido se convertira, no sélo en freno al progreso, sino
en amenaza a la salud e incluso a la sobrevivencia de algunas
poblaciones. El descuido en el uso del agua y en la preservacion de su
calidad limita las prospectivas de bienestar de las futuras generaciones
de mexicanos, por lo que es tarea impostergable y estratégica dar a este
recurso un nuevo enfoque econdémico y tecnolégico para su adecuado
aprovechamiento y uso racional.

Desde el inicio de mi mandato, me comprometi a instrumentar una
politica del agua sustentada en la movilizacion de la sociedad y en el
establecimiento de una nueva cultura en la que todos, con el apoyo
adecuado de nuestras instituciones, reconociéramos el valor real de este
recurso y la responsabilidad que compartimos de garantizar su uso
eficiente y la conservacion de su calidad.

(-..)

El nacimiento de una nueva cultura del agua, dentro de la cual todos
hagamos un uso responsable del recurso, nos conduce a redefinir el
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papel del Estado en su tarea de salvaguarda y administrador del
patrimonio nacional. En este sentido, recogimos también los
planteamientos de nuestros compatriotas, quienes nos demandaron la
presencia de una verdadera autoridad en la materia para canalizar y
resolver sin burocratismo los distintos conflictos que se generan
alrededor de la asignacion, uso y aprovechamiento del liquido. Con este
proposito, en enero de 1989 se cre6 la Comision Nacional del Agua,
como Unica autoridad federal en la materia (...)"*°.

Con base en estas consideraciones, el legislador previdé que seria atribucién de la

Comision Nacional del Agua impulsar una cultura del agua:

“Articulo 90.- Son atribuciones de «La Comision»:

(...)

IX. Promover el uso eficiente del agua y su conservacion en toda las
fases del ciclo hidrolégico, e impulsar una cultura del agua que considere
a este elemento como un recurso vital y escaso; (...)".

La vision de los legisladores no so6lo se centraba en hacer consciente una de las

preocupaciones que se gestaban en el ambito nacional, al contemplar una nueva

cultural del agua para hacer frente a la escasez, sino que mostraba tener mayor

conocimiento en la manera como debia concebirse el agua, sustentdndose en el

ciclo hidrolégico indujo que el agua era un recurso unitario:

“(...) El concepto del agua como un recurso unitario que se renueva a
través del ciclo hidrologico, afectado por la actividad del hombre, es el
punto de partida de la presente iniciativa. Con ello, se confirma la intima
relacion entre las aguas superficiales y subterraneas, y se vincula la
cantidad y calidad del recurso. Dentro de este concepto, la cuenca y el
acuifero constituyen unidades de gestibn para instrumentar una
regulacion acorde con el interés general (...)"".

Por otra parte, la Ley de Aguas Nacionales siguid conservando tanto las

asignaciones como las concesiones que habia previsto su antecesora la Ley

Federal de Aguas, resaltando:

“(...) Se mantienen los principios constitucionales en cuanto a la
necesidad de contar con una concesion para el uso o aprovechamiento

% 1dem.
L 1dem.
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de las aguas nacionales y de que el dominio de la nacion sobre dichas
aguas es inalienable e imprescriptible. En el caso de gobiernos en los
tres niveles, y de sus dependencias y entidades, se mantiene la figura de
la asignacion, que contiene la actual Ley Federal de Aguas, la cual
produce los mismos efectos que los generados por la concesion (...)"*.

Efectivamente, estas figuras juridicas previstas en la Ley Federal de Aguas eran

conservadas por la Ley de Aguas Nacionales, haciendo una clara diferenciacién

en relacién a los sujetos a los que se dirigia su otorgamiento:

“Articulo 20.- La explotaciéon, uso o aprovechamiento de las aguas
nacionales por parte de personas fisicas o morales se realizard mediante
concesion otorgada por el Ejecutivo Federal a través de "La Comision”,
de acuerdo con las reglas y condiciones que establece esta ley y su
reglamento.

La explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales por
dependencias y organismos descentralizados de la administraciéon
publica federal, estatal o municipal, se podra realizar mediante
asignacién otorgada por «La Comisions.

La asignacién de agua a que se refiere el parrafo anterior se regira por
las mismas disposiciones que se aplican a las concesiones, y el
asignatario se considerara concesionario para efectos de la presente
ley”.

No sucedio lo mismo con aquélla prohibicion que habia hecho la exposicion de

motivos de la Ley Federal de Aguas, cuando sostuvo que los derechos

consignados en los titulos de concesibn no fuesen transmitidos, evitando

fendmenos de acaparamiento que dieran como resultado practicas monopdlicas;

por el contrario, la exposicion de motivos de la Ley de Aguas Nacionales sostuvo:

“(...) Si bien es cierto que los titulos de concesién son personales, al
otorgar la autoridad el uso o aprovechamiento de un bien nacional a una
persona determinada que ha cumplido con ciertos requisitos y
condiciones, se considera conveniente facilitar la transmision de titulos a
otros usuarios y para otros usos, previa la autorizacion de la autoridad
concedente. Lo anterior tiene como proposito simplificar tramites y
facilitar este tipo de operaciones en aquellos casos en los que no se
afecten los derechos de terceros, ni la situacién hidrolégica y ecolégica
de la cuenca o acuifero respectivo.

%2 1dem.

33



Esto permitird igualmente, en algunos casos, introducir mecanismos de
mercado para la transmisibn de los derechos, como uno de los
instrumentos que, bajo ciertos supuestos Yy en determinadas
circunstancias, puede apoyar el uso eficiente del agua. Para estos casos
se prevé la posibilidad de que la Comisién Nacional del Agua, mediante
disposiciones de caracter general, autorice la transmision de derechos
con el simple requisito de inscribir estas operaciones en el Registro
Publico de Derechos de Agua. En esta parte de la ley se prevén las
disposiciones basicas para la transmision de los titulos, considerando
que estas operaciones se regularan mediante disposiciones
reglamentarias que la autoridad acuerde en forma general en las distintas

cuencas, regiones o localidades (...)"*.

La prevision de las transmisiones atendié al criterio de que esta figura juridica
obedecia a la simplificacion de los tramites burocréticos, obviamente sin dejar de
observar la intervencion de la autoridad para cerciorarse que no se verian violados

los derechos de terceros.

Ahora bien, esta ley confirmo6 lo que habia afirmado su antecesora, de que la
transmision se refiere a aquellos derechos que llegan a cederse, enajenarse o por
cualquier otra figura juridica pasan de un particular a otro, mientras que la
transferencia no se refiere propiamente a los derechos sino a una cuestion fisica,

a través de la cual se lleva agua de una cuenca a otra:

“(...) En las zonas sobrepobladas del altiplano central, los escarmientos y
acuiferos ya son insuficientes para sostener las altas tasas de
crecimiento de la actividad econdémica. La excesiva sobreexplotacion de
los acuiferos, las transferencias de agua hacia cuencas vecinas, la
creciente contaminacion del recurso, y la intensa y conflictiva
competencia entre los usuarios del mismo, son aspectos que prevalecen
principalmente en las cuencas del Valle de México, Lerma, Balsas, San

Juan, Panuco, Nazas, Fuerte, Coahuayana y Bravo (...)"*.

Una innovacion importante, dentro de la ley, es la creacion del Registro Publico de
Derechos de Agua, para que se inscribieran los titulos de concesion, asignacion y
permisos a que se refiere la legislacion sobre aguas nacionales, asi como las

operaciones de su transmision:

% 1dem.
* 1dem.
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“Articulo 30.- «La Comisién» llevara el Registro Publico de Derechos de
Agua, en el que deberan inscribirse los titulos de concesion, de
asignacion y los permisos a que se refiere la presente ley, asi como las
prérrogas de las mismas, su suspension, terminacion y los actos y
contratos relativos a la transmision total o parcial de su titularidad.

Los actos que efectie «La Comision» se inscribiran de oficio; los
relativos a la transmision total o parcial de los titulos, asi como los
cambios que se efectien en sus caracteristicas o titularidad, se
inscribirdn a peticion de parte interesada, por orden de presentacién y
cuando se satisfagan los requisitos que establezca el reglamento de la
presente ley”.

Cabe sefalar que, el Registro Publico de Derechos de Agua fue propuesto para
brindar un servicio publico a la poblacién, a través de la consulta que hagan para
conocer el estado registral que guardan las concesiones y asignaciones, asi como
cualquier otro tipo de operacion relacionada con las mismas. De esta manera, su
propésito es dar certeza juridica a los usuarios de aguas nacionales, para lo cual

tiene el caracter de publico y puede expedir certificaciones sobre su contenido.

La ley no solo se preocupd de la efectiva administracion en materia de aguas
nacionales sino también puso énfasis a la materia ambiental, previendo las zonas

reglamentadas, de veda o de reserva:

“Articulo 38.- El Ejecutivo Federal, previos los estudios técnicos que al

efecto se elaboren y publiquen, conforme a lo dispuesto en el articulo 60.

de la presente ley, podra reglamentar la extraccién y utilizacion de aguas

nacionales, establecer zonas de veda o declarar la reserva de aguas en

los siguientes casos de interés publico:

|. Para prevenir o remediar la sobreexplotacién de los acuiferos;

Il. Para proteger o restaurar un ecosistema,;

lll. Para preservar fuentes de agua potable o protegerlas contra la
contaminacion;

IV. Para preservar y controlar la calidad del agua; o

V. Por escasez o sequia extraordinarias.

Los reglamentos, decretos y sus modificaciones se publicaran en el

Diario Oficial de la Federacién”.

Las tres figuras juridicas responden a la misma situacion de escasez, aunque en

distinta manera, puesto que la zona de reglamentacion es un area determinada
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gue se sujeta a reglas especificas que restringen la extraccion de aguas de
propiedad nacional, tanto en lo que respecta al volumen como a los usos que
podrdn ser concesionados o0 asignados imponiendo las modalidades
correspondientes a las descargas que se realicen; mientras que la zona de veda
es un area determinada, aunque no se restringen sino se suprimen nuevas
extracciones de aguas de propiedad nacional, asi como nuevas descargas a
cuerpos receptores de propiedad nacional, con el objeto de que mantenga una
determinada situacion ambiental; por dltimo, la zona de reserva es un area que ha
decidido exceptuar la utilizacion del agua en su totalidad o para usos especificos,

con el objeto de conservar los volumenes necesarios para el futuro.

Otra innovacion en materia ambiental, introducida en esta ley, es la que se refiere

a las Declaratorias de Clasificacion de los Cuerpos de Aguas Nacionales:

“Articulo 15.- La formulacion, implantacion y evaluacion de la

programacion hidraulica comprendera:

(...)

V. La clasificacion de los cuerpos de agua de acuerdo con los usos a que
se destinen, y la elaboracion de los balances hidraulicos en cantidad y
calidad y por cuencas y regiones hidrolégicas; (...)".

“Articulo 87.- «La Comisién» determinard los parametros que deberan
cumplir las descargas, la capacidad de asimilacion y dilucion de los
cuerpos de aguas nacionales y las cargas de contaminantes que éstos
pueden recibir, asi como las metas de calidad y los plazos para
alcanzarlas, mediante la expedicién de Declaratorias de Clasificacion de
los Cuerpos de Aguas Nacionales, las cuales se publicaran en el Diario
Oficial de Federacion, lo mismo que sus modificaciones, para su
observancia.

Las declaratorias contendran:

I. La delimitacion del cuerpo de agua clasificado;

Il. Los pardmetros que deberan cumplir las descargas segun el cuerpo de
agua clasificado conforme a los periodos previstos en el reglamento de
esta ley;

lll. La capacidad del cuerpo de agua clasificado para diluir y asimilar
contaminantes; y

IV. Los limites maximos de descarga de los contaminantes analizados,
base para fijar las condiciones particulares de descarga”.

“Articulo 89.- «La Comision», para otorgar los permisos deberé tomar en
cuenta la clasificacion de los cuerpos de aguas nacionales a que se
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refiere el articulo 87, las normas oficiales mexicanas correspondientes y
las condiciones patrticulares que requiera cumplir la descarga.

«La Comision» debera contestar la solicitud de permiso de descarga
presentada en los términos del reglamento, dentro de los sesenta dias
habiles siguientes a su admision. En caso de que no se conteste dentro
de dicho lapso, estando integrado debidamente el expediente el
solicitante podra efectuar las descargas en los términos solicitados, lo
cual no sera obstaculo para que «La Comision» expida el permiso de
descarga al que se deberd sujetar el permisionario cuando considere que
se deben de fijar condiciones particulares de descarga y requisitos
distintos a los contenidos en la solicitud.

Cuando el vertido o descarga de las aguas residuales afecten o puedan
afectar fuentes de abastecimiento de agua potable o a la salud publica,
«La Comision» lo comunicard a la autoridad competente y dictara la
negativa del permiso correspondiente o su inmediata revocacion y, en su
caso, la suspension del suministro del agua en tanto se eliminan estas
anomalias”.

Las Declaratorias de Clasificacién de los Cuerpos de Aguas Nacionales fueron
previstas en la Ley de Aguas Nacionales para coadyuvar a crear una
administracion objetiva, a través de la cual se normen y controlen las descargas
de aguas residuales, al formular y publicar la clasificacién de los cuerpos de aguas
nacionales en funcion de la capacidad para diluir y asimilar contaminantes, a partir
de la cual se establecen limites maximos y los parametros que deben cumplir las

descargas.

1.6. REFORMA DE LA LEY DE AGUAS NACIONALES EN EL 2004

Al concebirse la reforma de 2004 no se penso en el problema de inaplicacion en la
que estaba inmersa la ley de 1992, por el contrario se pensé en introducir mas
objetivos, variando considerablemente el contenido de la ley, lo que afecto el
espiritu original del legislador de 1992 y, como consecuencia, nos lleva a pensar

en que mas que una reforma se traté de una nueva ley.

La doctrina ya sefalaba el problema de inaplicacion que afectaba a la ley de 1992

y pensaba, en ese entonces, en una reforma que solucionara este problema,
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centrando su atencién en que el agua se habia convertido en un asunto de

seguridad nacional:

“Para que veamos una reforma integral en el sector que responda a la
convocatoria del gobierno federal para atender el agua como un asunto
de seguridad nacional es imprescindible que se reformen otros
ordenamientos (principalmente la Ley Federal de Derechos), y que se
emitan las declaratorias de clasificacion de los cuerpos de aguas
nacionales, las NOMs y los reglamentos de los distritos de riego
actualizados. Por otra parte, es necesario modernizar desde el punto de
vista administrativo e institucional la administracion del recurso agua a
fin de implantar mayores controles sobre la actualizacion de la CNA. Por
altimo, se debe asignar un mayor presupuesto al tema agua, en
particular es necesario para realizar los estudios técnicos que se
encuentran pendientes, mismos que deben servir como base para la
planeacioén en el sector’®.

Irbnicamente, el mismo autor, el maestro Gustavo Carvajal Insunza, que sefala la
necesidad de contar con un mayor presupuesto para atender el tema del agua, no
se da cuenta de que, en otra parte de su articulo, esta haciendo referencia al

problema de la corrupcioén en las finanzas publicas:

“(...) Con relacion a las NOM'’s existentes destaca el incumplimiento
generalizado respecto del cumplimiento de la NOM-001-ECOL-1996 que
establece los limites maximos permisibles de contaminantes para las
descargas de aguas residuales de aguas y bienes nacionales. El primero
de enero del 2000 las ciudades con mas de 50,000 habitantes y las
industrias mayores debieron comenzar a cumplir con dicha NOM. Se
estima que el 75% de las descargas estatales y el 50% de las descargas
municipales, cuyo plazo vencié en ese afio, no cumplieron con esta
norma. Como resultado, tan sélo el Distrito Federal deberia de pagar
anualmente alrededor de 700 millones de pesos por concepto de
derechos derivados del incumplimiento. Dicha multa fue condonada por
el Ejecutivo Federal con fundamento en el articulo 39 del Codigo Fiscal
de la Federacion durante el 2000. A la vista de este hecho es
comprensible que précticamente todas las ciudades con adeudos no los
pagaran a la espera de que a ellas también les fueran condonadas sus
deudas. Esto es ya inminente pues se han anunciado la expedicién de
decretos por los que se condonaran mas de 61 mil millones de pesos por
derechos no cubiertos tanto de extraccion y aprovechamiento de agua

% CARVAJAL INSUNZA, Gustavo. “Algunas Reflexiones Juridicas sobre la Elevacion del Agua como Asunto
de Seguridad Nacional”. Revista Mexicana de Derecho Publico, Dogmatica y Teoria Administrativa
Constitucional Internacional, Departamento de Derecho, Instituto Tecnologica Autbnomo de México, nim. 4,
octubre, 2002, p. 217.
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como de descargas de aguas residuales, siempre y cuando el
beneficiado se obligue a cumplir en el futuro.

Lo anteriormente expuesto es aln mas grave si se considera, por
ejemplo, que en el caso del Distrito Federal, desde 1997 existen fondos
del Banco Interamericano de Desarrollo, ademas de financiamiento
adicional de instituciones bancarias de Japdén, por un monto sumado de
cerca de 600 millones de dolares y las autoridades del Distrito Federal no
han comenzado siquiera la construcciéon de ninguna de las cuatro plantas
de tratamiento necesarias para cumplir con la NOM-001-ECOL-1996

(..y%,

En este contexto, la propuesta de reforma a la Ley de Aguas Nacionales de 1992,

publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de abril de 2004, la realizo el

Presidente Vicente Fox Quesada, quien considerd que no era necesario crear una

nueva ley sino hacer las reformas pertinentes a la legislacion vigente, como se

desprende a continuacion:

“(...) e.- La iniciativa Proyecto de Decreto no busca la promulgacion de
una nueva Ley en materia de agua y su gestion, sino que propone
realizar una amplia reforma, adiciones y derogaciones a la actual Ley ya
que se considera que ha sido instrumento fundamental para la gestion
del agua en México, ya que se ha constatado en la practica, que la Ley
de Aguas Nacionales es un instrumento valioso en muchos de sus
principios, conceptos y regulaciones.

(-..)

Es un hecho que las préximas guerras mundiales e internacionales seran
causadas por el agua.

(-..)

La grave escasez de agua no sé6lo se circunscribe a nuestro ambito
nacional. La escasa disponibilidad de agua potable en el mundo ha
orientado las tendencias actuales de la modernizacion legislativa e
institucional a nivel mundial. Muchas naciones se estan avocando a
tomar previsiones y medidas correctivas en la materia.

Las propuestas de reformas, o de una nueva legislacion no solo se
conciben como la regulacién de un vacio, sino que en funcién de los
hechos se aprovecha la experiencia legislativa y sus resultados —que en
su momento y oportunidad cumplieron con su cometido- para continuar
en el permanente proceso de concatenar nuestra legislacion con
nuestras realidades y necesidades, pero a la vez con una vision prevenir
y de sustentabilidad hidrica (...)*".

% |bidem, pp. 212 y 213.
37 12 Reforma de la Ley de Aguas Nacionales. Dictamen de 12 Lectura, Diario de los Debates del 28 de abril

del 2003.
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A pesar de ello, dos cosas se tienen que advertir en la reforma de 2004; la primera
que es una ley que se reform6é en su totalidad y que varié figuras juridicas
esenciales, como lo es la asignacion; por otra parte, se olvidé hacer una reforma a
los diversos ordenamientos juridicos, sino que se hicieron todas las reformas en
este ordenamiento sin tener idea de que correspondian hacerlas en leyes de

distinta materia.

Efectivamente, la reforma modifico el sentido que se le habia dado a la concesion
y a la asignacion, ya no seguian el criterio de aplicacion en cuanto al sujeto al que

se le otorgaria sino al tipo de uso, como se desprende a continuacion:

“Articulo 20.- (...)

La explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales por parte de
personas fisicas 0 morales se realizard mediante concesién otorgada por
el Ejecutivo Federal a través de «la Comisién» por medio de los
Organismos de Cuenca, o0 por ésta cuando asi le competa, de acuerdo
con las reglas y condiciones que establece esta Ley, sus reglamentos, el
titulo y las prérrogas que al efecto se emitan.

La explotacion, uso o0 aprovechamiento de aguas nacionales por
dependencias y organismos descentralizados de la administraciéon
publica federal, estatal o municipal, o el Distrito Federal y sus organismos
descentralizados se realizard& mediante concesion otorgada por el
Ejecutivo Federal a través de «la Comision» por medio de los
Organismos de Cuenca, o por ésta cuando asi le competa, de acuerdo
con las reglas y condiciones que establece esta Ley y sus reglamentos.
Cuando se trate de la prestacion de los servicios de agua con caracter
publico urbano o doméstico, incluidos los procesos que estos servicios
conllevan, la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales,
se realizard mediante asignacion otorgada por el Ejecutivo Federal a
través de «la Comision» por medio de los Organismos de Cuenca, o por
ésta cuando asi le competa, a los municipios, a los estados o al Distrito
Federal, en correspondencia con la Fraccion VIII del Articulo 3 de la
presente Ley. Los derechos amparados en las asignaciones no podran
ser objeto de transmision (...)".

La reforma conserva la figura de la transmision en materia de aguas nacionales,

pero va mas alla del espiritu original de la ley de 1992 y prevé el banco del agua:

“Articulo 37 bis.- «La Comisién» podra establecer definitiva o
temporalmente instancias en las que se gestionen operaciones reguladas
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de transmisién de derechos que se denominaran «bancos del agua»,
cuyas funciones seran determinadas en los reglamentos respectivos”.

Por otra parte, la reforma pone énfasis a la cultura del agua, dedicandole un
capitulo V bis, con ello define el alcance que debe tener esta figura juridica, tanto
para las autoridades como para la poblacion, introduciendo mecanismos como los

medios de comunicacion.

La reforma de 2004 no ha sido bien recibida por la doctrina, arguyendo

deficiencias como las siguientes:

“a) INCERTIDUMBRE JURIDICA.- La reforma a la Ley de Aguas
Nacionales aprobada por el Congreso de la Unién en diciembre de 2003,
turnada al Ejecutivo Federal para sus efectos constitucionales, es
desafortunada, toda vez que utiliza conceptos muy amplios y un tanto
vagos, que permiten interpretar de diversas maneras sus disposiciones y,
por lo tanto, no hay claridad para aquellos que deben cumplirla respecto
a los derechos, obligaciones, responsabilidades y sanciones, asi como
sus alcances.

b) DISCRECIONALIDAD EXCESIVA.- Por lo sefalado en el punto
anterior, la falta de claridad de las disposiciones de la reforma pueden
generar una discrecionalidad excesiva de la autoridad en perjuicio de los
usuarios, ademas que podria fomentar la corrupcion.

c) SANCIONES EXCESIVAS.- La reincidencia a las infracciones del
articulo 119 implica la posibilidad de sancionar cualquier incumplimiento
a la Ley de Aguas Nacionales, ademas de multas, con la revocacion del
titulo de concesién o asignacion o, en su caso del permiso de descarga,
aun cuando la infraccion no sea grave.

d) INEFICACIA E INEFICIENCIA.- Es conveniente desde el punto de
vista de la certeza juridica y la justicia, se proponga una reforma para
corregir sus deficiencias o, mejor aun, proponer una nueva Ley de Aguas
Nacionales que verdaderamente se discuta con especialistas en la
materia y sea objeto de un debate nacional. De no realizarse esa
correccion es altamente probable que la ley de referencia sea ineficaz e
ineficiente en perjuicio de la proteccion de la calidad y cantidad del agua,

asi como de su aprovechamiento sustentable”®.

% HERRERA ORDONEZ, Héctor. “Aspectos Relevantes de la Reforma de la Ley de Aguas Nacionales”.
Revista La Barra, Barra Mexicana, Colegio de Abogados, num. 46, septiembre-octubre de 2004, p. 14.
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1.7. Proyecto de reforma al Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales de
1994

Indudablemente, la reforma a la ley de 1992, trajo consigo la inquietud de reformar
al reglamento de 1994, cosa por demas peligrosa, puesto que si no se respeto el
mandato constitucional y se fue mas alla, perdiendo el espiritu que observé el
Constituyente de 1916-1917, peor aun significa hacer una reglamentacion de lo

gue ahora es una ley inconstitucional.

A la fecha se han planteado diversas reglamentaciones y modificaciones sin ser
aprobadas, aunque a mis manos ha llegado una de esas propuestas, la cual
quiero comentar brevemente, por parecerme del todo interesante y porque ilustra
la poca idea que se tiene en legislar, tal vez por la facilidad que se tiene de
acceder a tan importante labor y que los creadores de la reforma ahora se

proponen ir mas alla de lo que ahora es del todo inconstitucional.

De esta manera encontramos que, el proyecto de reglamento de la Ley de Aguas
Nacionales plantea la creacion de los bancos del agua, dedicandole todo un titulo
a su regulacion, lo que podemos llamar tentativamente el comienzo de la

mercantilizacién del agua nacional:

“TITULO QUINTO
Bancos de Agua
Capitulo |
Integracion de los
Bancos de Agua

Articulo 277.- Para efectos del Articulo 37 Bis de «La Ley», en la
circunscripcion del Organismo de Cuenca, se estableceran en forma
definitiva o temporal Bancos de Agua, por parte de «La Autoridad del
Agua», previo otorgamiento de autorizacion para que operen como
instancias en las que se gestionardn operaciones reguladas de
transmision de derechos.

Articulo 278.- Los Bancos de Agua son instancias de caracter publico o
privado y que gozaran de autonomia técnica, administrativa y con
patrimonio propio que gestionaran operaciones reguladas de transmision
de derechos ante «La Autoridad del Agua» y tienen por objeto
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proporcionar apoyo en materia de transmision de derechos, tanto a los
concesionarios o permisionarios que deseen transmitir sus derechos, asi
como a las personas fisicas o morales interesadas en adquirirlos.

Articulo 279.- Para organizarse y operar como Banco de Agua se
requiere autorizacion del Gobierno Federal, que compete otorgar
discrecionalmente a la Comisién Nacional del Agua, por conducto del
Director General, oyendo la opinion del Organismo de Cuenca
respectivo, asi como de los miembros del consejo de cuenca del lugar en
dénde se pretenda establecer dicha organismo. Por su naturaleza, estas
autorizaciones seran intransmisibles.

Las autorizaciones que al efecto se otorguen, asi como sus
modificaciones, se publicaran en el Diario Oficial de la Federacién y en
dos periddicos de amplia circulacion del domicilio social de la institucién
de que se trate”.

Como se puede advertir, los Bancos del Aguas son instancias publicas o privadas
que serviran para gestionar operaciones reguladas de transmisién de derechos en
una cuenca determinada, lo que permitir4 a estas instancias tener el control en la
administracion de los derechos y, con ello, no solo instancias de gestion sino
también instancias politicas de control de este vital recurso, pudiendo tener, en un

momento dado, mayor poder politico que el de un gobernador.

Tan es una mercantilizacién del agua, que en 1972 se prohibié la transmisién de
derechos, por ser ésta una manera de acaparamiento del agua; mas tarde, en
1992, se aceptd la transmision de derechos porque se consideré que esto
agilizaria los tramites en la reasignacion del agua; en la reforma de 2004 se
conservan las transmisiones de derechos, se cambia la naturaleza de las
concesiones al considerarlas un titulo y no un acto administrativo, y se introducen

los bancos del agua, los cuales pueden ser sociedades anGnimas:

“Articulo 280.- Solo gozaran de autorizacion las sociedades anénimas de
capital fijo, organizadas de conformidad con lo dispuesto por la Ley
General de Sociedades Mercantiles, en todo lo que no esté previsto en
esta Ley y, particularmente, con lo siguiente:

I. Tendran por objeto la prestacion del servicio de gestidon de operaciones
de transmisién de derechos de aguas nacionales debidamente inscritos
en el Registro Publico de Derechos de Agua, asi como en los términos
de “La Ley” y el presente reglamento;

Il. La duracion de la sociedad sera indefinida;
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[ll. Deberdn contar con el capital social y el capital necesario para
sostener sus operaciones y garantizar el debido funcionamiento del
Banco y de las operaciones que se tramiten, y

IV. Su domicilio social estara en el territorio nacional.

Articulo 281.- Las solicitudes de autorizacién para organizarse y operar
como Banco de Agua deberan acompafarse de lo siguiente:

|. Proyecto de estatutos de la sociedad en el que debera contemplarse lo
previsto por el ultimo parrafo de la fraccion 1l del Articulo 122 de esta Ley,
y relaciéon de los socios, indicando el capital que suscribiran, asi como de
probables consejeros y directivos;

II. Plan general de funcionamiento de la sociedad que comprenda por lo
menos:

a) Los programas de captacion de adquirentes y oferentes en los que se
definan las politicas de gestidon de operaciones reguladas de transmision
de derechos que implementaran, asi como los segmentos del mercado
gue preferentemente atenderan;

b) Las previsiones de cobertura geogréafica;

c) Las bases relativas a su organizaciéon y control interno;

lll. Comprobante de depésito de moneda nacional constituido en
institucion de crédito o de valores gubernamentales por su valor de
mercado, a favor de la Tesoreria de la Federacion por una cantidad igual
al diez por ciento del capital minimo con que deba operar la sociedad
conforme a la presente Ley, y

IV. La demas documentacion e informacién que a juicio de “La Comision”
se requiera para el efecto.

En los supuestos de que se niegue la autorizacion, se desista el
interesado o se inicien operaciones en los términos previstos en esta
Ley, se devolvera al solicitante el principal del depdsito a que se refiere la
fraccion Il de este Articulo.

Articulo 282.- Cada Banco de Agua estarAd a cargo de un Gerente
General, su organizacién y funcionamiento estard contenido en las
Reglas de Operacién que al efecto se emitan.

Articulo 283.- El Banco de Agua debera tramitar ante “La Autoridad del
Agua” la autorizacién para operar como gestor de operaciones reguladas
de transmision de derechos.

Articulo 284.- La administracion de los Bancos de Agua estara
encomendada a un consejo de administracion y a un director general, en
sus respectivas esferas de competencia.

El consejo de administracion debera contar con un comité de auditoria,
con caracter consultivo.

El director general deberd elaborar y presentar al consejo de
administracién, para su aprobacion, las politicas para el adecuado
empleo y aprovechamiento de los recursos humanos y materiales de la
institucion, las cuales deberan considerar el uso racional de los mismos,
restricciones para el empleo de ciertos bienes, mecanismos de
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supervision y control y, en general, la aplicacién de los recursos a las
actividades propias de la institucion y a la consecucién de sus fines.

El director general debera en todos los casos proporcionar datos e
informes precisos para auxiliar al consejo de administracion en la
adecuada toma de decisiones.

Articulo 285.- El consejo de administracion del Banco de Agua estara
integrado por un minimo de diez y un maximo de quince consejeros
propietarios, de los cuales cuando menos el veinticinco por ciento
deberan pertenecer a asociaciones de usuarios independientes. Por cada
consejero propietario se designara a su respectivo suplente, en el
entendido de que los consejeros suplentes de los consejeros
independientes, deberan tener este mismo caracter.

Por consejero independiente, debera entenderse a la persona que sea
ajena a la administracion del Banco de Agua.

En ningln caso podran ser consejeros independientes:

|. Empleados o directivos de la institucion;

II. Accionistas que sin ser empleados o directivos de la institucién, tengan
poder de mando sobre los directivos de la misma;

Deberan formar parte del consejo de administracion del banco de Agua,
con caracter de independiente:

I. El titular del consejo de cuenca,;

. El Director del Organismo de Cuenca, y”.

No cabe duda que, los Bancos del Agua seran instancias meramente mercantiles
ocupadas de administrar el agua y que sus facultades van mucho mas alla que las
planteadas en el espiritu del legislador de 1992 y sobretodo del Constituyente de

1916-1917, pudiendo enajenar, en un momento dado, los derechos del agua.
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CAPITULO 2.
ANALISIS CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE AGUAS
NACIONALES



2.1. Jerarquia Constitucional

Ningun tema juridico escapa a un analisis constitucional, y el tema del agua no
puede ser la excepcién, por el contrario resulta conveniente y hasta fructifero
conocer las normas fundamentales que rigen la materia de aguas nacionales y
gue dan sentido a toda la reglamentacion que emana de ellas, por ello resulta
pertinente comenzar nuestro estudio ubicando constitucionalmente el tema que

NOS ocupa.

De esta manera, recordamos primeramente que la Constitucién esta dividida en
una parte dogmatica y una parte organica; siendo aquélla donde se encuentran
consagradas las garantias constitucionales del gobernado, y en ésta como esta
organizado el Estado mexicano, encontrando en ambos apartados la materia que

atafie al estudio que ahora realizamos.

Importante, resulta pues, antes de avanzar cualquier estudio, estar consciente de
gue la Constitucién es la norma suprema de toda la nacion, tal como lo sefala el
articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y que
esta supremacia ubica a la Constitucién como aquélla que le da origen, sentido y
coherencia a cualquier creacion legislativa en materia de aguas nacionales y
sobretodo que organiza el sistema juridico y determina el lugar que ocupa cada
una de ellas en la jerarquia constitucional, puesto que cada una ocupa un lugar
distinto, determinado no sélo por el tipo de norma sino por el tiempo y espacio a la
gue obedece su creacion, siendo que vienen a apoyar esta afirmacion los articulos
9 del Cddigo Civil Federal, cuando dice que: “la Ley sblo queda abrogada o
derogada por otra posterior que asi lo declare expresamente o que contenga
disposiciones total o parcialmente incompatibles con la anterior”, y el 124 de la
misma Constitucion, que dispone que: “las facultades que no estan expresamente

concebidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
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reservadas a los Estados”, en lo que respecta a los efectos que produce la
creacion de las normas en un tiempo determinado y la competencia a la que se ve

restringida su creacion.

De ahi que podamos asegurar que el tema de la jerarquia constitucional no es
tema sencillo en materia de aguas nacionales, mas en lo que atafie a lo dispuesto
por el articulo 124 constitucional en relacion al articulo 27 constitucional, puesto
que las legislaturas de los Estados han creado normas contrarias a la Constitucion
y a las Leyes Federales, creando no soélo leyes sino hasta codigos en materia de
aguas locales que legislan materia que no es de su competencia, tal como es el
caso de la Ley del Agua y Gestién de Cuentas para el Estado de Michoacan de

Ocampo?®.

No cabe duda que el articulo 124 constitucional cumple una tarea esencial, como
lo sefiala los maestros Emilio Rabasa y Gloria Caballero, cuando se refieren al
alcance de esta disposicion, nos dicen atinadamente que: “este articulo es la clave
de nuestro sistema federal. Tal orden se realiza esencialmente mediante la
creacion de dos esferas de poderes publicos: federales y locales, y la distribucién
de facultades entre unos y otros. Los poderes federales s6lo pueden realizar las
funciones que expresamente les otorga la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; los estatales todo lo que no esté reservado expresamente a la
federacién, siempre que las constituciones locales establezcan las facultades
respectivas a su favor. La invasion de las competencias estatales por el gobierno
federal —o viceversa- es inconstitucional, pues viola la soberania de los estados o
la de la federacién; este hecho, contrario al principio federativo se repara a través

del juicio de amparo, segun lo establece el articulo 103, fracciones Il y I11"%*.

%% | ey publicada en el Periédico Oficial, el lunes 27 de diciembre de 2004, t. CXXXV, nim. 16, con
ultima reforma publicada en el Periddico Oficial, el 25 de febrero de 2005, t. CXXXV, nim. 60.

?* Rabasa, Emilio y Caballero, Gloria. Mexicano: esta es tu Constitucién, Camara de Diputados,
Legislatura LI. México, 2002, p. 245.
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Siguiendo nuestro estudio respecto al articulo 133 Constitucional, debemos acudir
al texto de éste que dice que: “esta Constitucién, las leyes del Congreso de la
Union que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la
misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Union. Los jueces de
cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los
Estados”. Con base en lo anterior, y entendiendo en una primera interpretacion
que la Constitucion es el ordenamiento primigenio, en el que se contiene toda la
sustancia y, por decirlo de otra manera, espiritu de un poder representativo del
pueblo mexicano, tal como lo es el Poder Constituyente, que imprime en la
Constitucion toda una identidad que distingue al Estado mexicano de otros
Estados.

Ahora bien, cuando continuamos con nuestro estudio respecto a la supremacia
constitucional, encontramos que las leyes del Congreso de la Uni6n que emanen
de la Constitucién y los tratados que estén de acuerdo con las formalidades que
ella misma prevé, seran la Ley Suprema de toda la Unién, lo cual nos lleva a
concluir que tanto las leyes federales como los tratados internacionales tienen la
misma jerarquia, puesto que ambos deben cefirse a lo que establece la
Constitucion, esto habia quedado claro en diversas tesis emitidas por el Poder

Judicial de la Federacién, entre otras tenemos las siguientes:

“‘LEYES FEDERALES Y TRATADOS INTERNACIONALES. TIENEN LA
MISMA JERARQUIA NORMATIVA. De conformidad con el articulo 133 de la
Constitucion, tanto las leyes que emanen de ella, como los tratados
internacionales, celebrados por el ejecutivo Federal, aprobados por el Senado
de la Republica y que estén de acuerdo con la misma, ocupan, ambos, el
rango inmediatamente inferior a la Constitucion en la jerarquia de las normas
en el orden juridico mexicano. Ahora bien, teniendo la misma jerarquia, el
tratado internacional no puede ser criterio para determinar la
constitucionalidad de una ley ni viceversa. Por ello, la Ley de las Camaras de
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Comercio y de las de Industria no puede ser considerada inconstitucional por
contrariar lo dispuesto en un tratado internacional”®.

“TRATADOS INTERNACIONALES. EL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL,
ULTIMA PARTE, NO ESTABLECE SU OBSERVANCIA PREFERENTE
SOBRE LAS LEYES DEL CONGRESO DE LA UNION EMANADAS DE LA
CONSTITUCION FEDERAL. La ultima parte del articulo 133 constitucional
establece el principio de la supremacia de la Constitucion Federal, de las
leyes del Congreso de la Uniébn que emanen de ella y de los tratados
celebrados y que se celebren por el presidente de la Republica con
aprobacién del Senado, respecto de las constituciones y leyes de los Estados
que forman la unién, y no la aplicacion preferente de las disposiciones
contenidas en los tratados respecto de lo dispuesto por las leyes del
Congreso de la Unién que emanen de la Constitucion Federal. Es pues, una
regla de conflicto a que deben sujetarse las autoridades mexicanas, pero
conforme a la misma no puede establecerse que los tratados sean de mayor

obligacion legal gue las leyes del Congreso”.

“TRATADOS INTERNACIONALES Y LEYES DEL CONGRESO DE LA
UNION EMANADAS DE LA CONSTITUCION FEDERAL. SU RANGO
CONSTITUCIONAL ES DE IGUAL JERARQUIA. El articulo 133 constitucional
no establece preferencia alguna entre las leyes del Congreso de la Union que
emanen de ella y los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados
y que se celebren por el presidente de la Republica, con aprobacion del
Senado, puesto que el apuntado dispositivo legal no propugna la tesis de la
supremacia_del derecho internacional sobre el derecho interno, sino que
adopta la regla de que el derecho internacional es parte del nacional, ya que
si bien reconoce la fuerza obligatoria de los tratados, no da a éstos un rango
superior a las leyes del Congreso de la Union emanadas de esa Constitucion,

sino que el rango que les confiere a unos y otras es el mismo™’.

Hasta la octava época, las tesis del Poder Judicial de la Federacién iban
encaminados a respetar el criterio de que las leyes federales y locales guardaban
una misma jerarquia inferior a la norma suprema y, con ello, un mismo lugar, no
pudiendo contrariarse ni excluirse, ni mucho menos creando un orden distinto al
ordenado, puesto que el mismo Poder Constituyente coloca al Poder Constituido

en un plano de subordinacion para que éste no altere el espiritu constitucional.

25 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la

Federacion, Octava Epoca, Instancia: Pleno, Diciembre de 1992, Tesis: P. C/92, Pagina: 27.
26 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en el Semanario Judicial de la Federacién151-
156 Sexta Parte, Séptima Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Pagina: 195.

*’ SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en el Semanario Judicial de la Federacion 151-
156 Sexta Parte, Séptima Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Pagina: 196.
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El maestro Felipe Tena Ramirez menciona que “aunque la expresion literal del
texto autoriza a pensar a primera vista que no es solo la Constitucion la ley
suprema, sino también las leyes del Congreso de la Unién y los tratados,
desprendiéndose sin embargo del propio texto que la Constitucién es superior a
las leyes federales, porque éstas para formar parte de la ley suprema debe
emanar de aquélla, esto es, deben tener su fuente en la Constitucion; lo mismo en
cuanto a los tratados, que necesitan estar de acuerdo con la Constitucion. Se
alude asi al principio de subordinacién (caracteristico del sistema norteamericano)

de los actos legislativos respecto a la norma fundamental”?®,

De esta manera, durante mucho tiempo se forjé un criterio inspirado en la vida
meramente interna del pais, dejando en un segundo plano cualquier tipo de

relacion internacional, lejos de un criterio global como el que ahora se observa.

Ya entrada la novena época, los criterios del Poder Judicial de la Federacion
encuentran un abismo motivado en las relaciones internacionales y a la
abstraccion de los principios constitucionales, aunque no encontrando un
fundamento expreso se origina la problematica en la celebracion de diversos
tratados internacionales en materia ambiental, que con el tiempo han venido
suscitando lagunas respecto al lugar que ocupan jerarquicamente las leyes
federales respecto a los tratados internacionales, por lo que los tribunales
federales han interpretado y hasta posiblemente, nos atreveriamos a decir que,
han integrado un lugar jerarquico superior de los tratados internacionales respecto
a las leyes federales, cambiando drasticamente los criterios que se desarrollaron
durante mucho tiempo y que es especificamente hasta el afilo 1999 cuando se
determina darle dicha interpretacion, como se desprende del criterio expresado

por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

2 TENA RAMIREZ, Felipe. Derecho Constitucional Mexican. 312 ed., Porrta, México, 2000, p. 18.
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“TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR
ENCIMA DE LAS LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO
RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL. Persistentemente en la
doctrina se ha formulado la interrogante respecto a la jerarquia de normas en
nuestro derecho. Existe unanimidad respecto de que la Constitucion Federal
es la norma fundamental y que aunque en principio la expresion "... seran la
Ley Suprema de toda la Unién ..." parece indicar que no sélo la Carta Magna
es la suprema, la objecion es superada por el hecho de que las leyes deben
emanar de la Constitucion y ser aprobadas por un érgano constituido, como
lo es el Congreso de la Unién y de que los tratados deben estar de acuerdo
con la Ley Fundamental, lo que claramente indica que sélo la Constitucion es
la Ley Suprema. El problema respecto a la jerarquia de las demas normas
del sistema, ha encontrado en la jurisprudencia y en la doctrina distintas
soluciones, entre las que destacan: supremacia del derecho federal frente al
local y misma jerarquia de los dos, en sus variantes lisa y llana, y con la
existencia de "leyes constitucionales", y la de que sera ley suprema la que
sea calificada de constitucional. No obstante, esta Suprema Corte de Justicia
considera que los tratados internacionales se encuentran en un segundo
plano inmediatamente debajo de la Ley Fundamental y por encima del
derecho federal y el local. Esta interpretacion del articulo 133 constitucional,
deriva de que estos compromisos internacionales son asumidos por el
Estado mexicano en su conjunto y comprometen a todas sus autoridades
frente a la comunidad internacional; por ello se explica que el Constituyente
haya facultado al presidente de la Republica a suscribir los tratados
internacionales en su calidad de jefe de Estado y, de la misma manera, el
Senado interviene como representante de la voluntad de las entidades
federativas y, por medio de su ratificacion, obliga a sus autoridades. Otro
aspecto importante para considerar esta jerarquia de los tratados, es la
relativa a que en esta materia no existe limitacion competencial entre la
Federacion y las entidades federativas, esto es, no se toma en cuenta la
competencia federal o local del contenido del tratado, sino que por mandato
expreso del propio articulo 133 el presidente de la Republica y el Senado
pueden obligar al Estado mexicano en cualquier materia,
independientemente de que para otros efectos ésta sea competencia de las
entidades federativas. Como consecuencia de lo anterior, la interpretacion
del articulo 133 lleva a considerar en un tercer lugar al derecho federal y al
local en una misma jerarquia en virtud de lo dispuesto en el articulo 124 de la
Ley Fundamental, el cual ordena que "Las facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales,
se entienden reservadas a los Estados.". No se pierde de vista que en su
anterior conformacién, este Maximo Tribunal habia adoptado una posicién
diversa en la tesis P. C/92, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de
la Federacién, Namero 60, correspondiente a diciembre de 1992, pagina 27,
de rubro: "LEYES FEDERALES Y TRATADOS INTERNACIONALES.
TIENEN LA MISMA JERARQUI'A NORMATIVA."; sin embargo, este Tribunal
Pleno considera oportuno abandonar tal criterio y asumir el que considera la
jerarquia superior de los tratados incluso frente al derecho federal”®®.

2 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en el Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta X, Noviembre de 1999, Novena Epoca, Instancia: Pleno, Tesis: P. LXXVII/99, Pagina: 46.
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Efectivamente, los compromisos internacionales asumidos por México durante
mucho tiempo hicieron que se interpretara el articulo 133 constitucional de manera
favorable a nuestro derecho nacional sobre el derecho internacional, aunque con el
transcurso del tiempo, posterior a los afios 60 comienza un cambio en las
legislaciones esencialmente movidos por principios ambientales, tales como: la
sustentabilidad, la ecologia, etcétera, que incrementan los compromisos
internacionales y que introducen una nueva féormula inmersa en nuevos derechos
gue se han denominado de tercera generacién y que afectan ya no a un Estado
sino a todo el globo terrdqueo, por lo que los compromisos adquiridos comienzan a
regular aspectos que, en ocasiones, no estan prohibidos por la Constitucién pero
tampoco previstos en las leyes federales, por lo que los criterios anteriores eran un
obstaculo que debia salvarse y darle solucién para que México pudiera asumir sus

compromisos frente a la comunidad internacional.

A pesar de que este criterio da una respuesta favorable a una problematica que se
estaba suscitando, éste pasoé por alto otros elementos de suma importancia, como
el que se refiere al procedimiento de estudio y aprobacion de tratados
internacionales, el cual es distinto y menos complejo que el que sirve para expedir
las leyes federales, y otro aspecto que llama nuestra atencion es la que se refiere
a la representacion legislativa, puesto que mientras la camara de diputados y
senadores intervienen en la creacién de una ley federal, en el tratado internacional
Unicamente interviene la camara de senadores y hasta se ha interpretado por el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que son normas generales,

como a continuacion cito:

“TRATADOS INTERNACIONALES. SON NORMAS GENERALES Y, POR
TANTO, SON IMPUGNABLES EN CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. Los
tratados internacionales son normas generales, ya que reunen las
caracteristicas de generalidad, permanencia y abstraccion y, ademas, las
materias enunciadas por la fraccion X del articulo 89 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos como propias de dichos
instrumentos -autodeterminacion de los pueblos, no intervencion, solucion
pacifica de controversias, etcétera-, sélo pueden tener su expresion creadora
y desarrollo I6gico a través de normas generales, o que se corrobora con lo
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previsto en el articulo 133 constitucional, que expresamente los coloca junto
con otras normas, como la Ley Suprema de la Unién, siempre que sean
acordes con la misma. En ese sentido, al tener los mencionados instrumentos
internacionales la naturaleza de normas u ordenamientos generales, son
susceptibles de control constitucional a través de la controversia que
establece la fraccion | del articulo 105 constitucional, que aunque no incluye
de modo explicito entre los actos impugnables a la especie "tratados”, si
menciona expresamente como actos sometidos a su control a las
"disposiciones generales" que es el género, como se infiere de los incisos h),
i), ) v k) de dicha fraccién, ademas de que ese alcance se halla implicito en
los demas incisos, donde no se excluyen mas actos que los que corresponden
a la materia electoral;, aunado a que en el penultimo péarrafo de la
mencionada fraccion |, al sefialar los efectos de la sentencia de invalidez se

parte del supuesto de que la controversia constitucional procede en contra de

disposiciones generales, que comprenden a los tratados™.

Continuando con el estudio del articulo 133 constitucional, encontramos los
articulos 89 fraccion |y 73 fraccion XVII constitucionales, los cuales se encuentran
relacionados a la actividad meramente legislativa y especificamente a desarrollar
la politica hidraulica nacional; siendo asi que el articulo 89 fraccion I, prevé la
facultad del Presidente de la Republica para hacer valer las leyes promulgadas por
el Congreso y prever dentro de la esfera administrativa, el debido cumplimiento,
reafirmando las bases para la planeacion y aplicaciéon de la politica hidraulica, y el
articulo 73 fraccion XVII atribuye la facultad al Congreso para promulgar leyes

sobre el uso y explotacion de las aguas nacionales.

Con base en este panorama, podemos afirmar que el desarrollo de la materia
ambiental y los compromisos internacionales en la materia, incluyendo dentro de
ésta la materia de aguas nacionales, dan un nuevo semblante no sélo a las
legislaciones federales en materia ambiental sino repercuten en la materia de
derecho privado, puesto que ahora existen principios constitucionales que deben

observarse.

%0 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en el Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta XX, Septiembre de 2004, Novena Epoca, Instancia: Pleno, Tesis: P./J. 84/2004, Pagina: 1258.
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2.2. Principios Constitucionales

El Derecho de las Aguas esta fundado en principios que han sido poco estudiados
por los tedricos y doctrinarios, estos principios tienen un carécter abstracto, por lo
que deben ser precisados y desarrollados en legislaciones secundarias, como lo
es la Ley de Aguas Nacionales y otras en materia ambiental; asi estos principios
sirven para poder interpretar la materia ambiental y de aguas nacionales,
comprendiendo en ellos los cambios que se han venido suscitando a través del

tiempo.

Cabe sefialar que cada uno de los principios que existen son por regla general
absolutos y, obviamente, encuentran casos aislados que son minimos que se
consideran excepciones a dicha regla general, y que también deben ser regulados

en las legislaciones secundarias.

En este contexto, tenemos un principio que es vertebral en materia de aguas
nacionales, y es el que esta contenido en el parrafo primero del articulo 27
constitucional, que se refiere a que la propiedad publica del agua, tal como se

desprende a continuacion:

“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual ha tenido y
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada”.

Al respecto, el maestro Andrés Roemer dice que: “la existencia del concepto de
propiedad original, que no debe interpretarse como equivalente del concepto de
propiedad en su connotacion comun, dado que la nacion no usa, disfruta o
dispone de las tierras 0 aguas que existen en el territorio como lo hace un
propietario comun. En un sentido conceptual correcto, la propiedad original implica
lo que tiende a llamarse el dominio eminente que el Estado tiene sobre su

territorio, un dominio que, al ser diferente de la propiedad en esta clasificacién,
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iguala al poder publico que ejerce el Estado por medio de las funciones legislativa,
administrativa, ejecutiva y judicial; por lo tanto, el dominio eminente representa la

expresion juridico-politica de la soberania interna™™.

Aunado a lo anterior, el maestro Urbano Farias afiade que “las tierras y las aguas
tienen un tratamiento diferente que deriva de su propia naturaleza juridica. Las
primeras son propiedad privada y, por excepcion, publica y social; las segundas
son propiedad publica y excepcionalmente pueden entrar al dominio de los
particulares, siendo éste, por lo tanto, un régimen de excepcion y de interpretacion
y aplicacién estricta. En todo caso es un dominio 0 apropiacion muy especial y sui
generis, por la naturaleza cambiante, dinamica y fugitiva que tienen las aguas, que
las hacen propiamente inaprensibles; es mas bien un derecho de explotacion, uso
0 aprovechamiento y no de propiedad en el sentido tradicional del concepto. Por

eso hablar de propiedad en este aspecto es una impropiedad”®?.

Efectivamente, de la sola lectura del parrafo primero del articulo 27 constitucional
nos percatamos que no pueden tener un mismo tratamiento juridico la tierra ni el
agua del territorio nacional, puesto que el agua ha adquirido mayor importancia
que la tierra, esto debido a su caracter vital y a la escasez del agua limpia en el
territorio nacional, siendo asi que al ser declarada la propiedad del agua como
publica, no es sino en razon de seguridad del territorio nacional, higiene y por ser

un recurso escaso Y vital.

De aqui se desprenden otros principios, tales como: que es un recurso vital y
escasamente limpia, los cuales aunque no son principios meramente juridicos
conviene entrar a definirlos; el primero, tendiente a proteger la existencia del ser
humano, y el segundo, debido a que las formas de contaminacion son
extremadamente variadas y constantes no solo en el territorio nacional sino mas

alla de las fronteras, siendo que en ocasiones la contaminacién nacional afecta a

% ROEMER, Andrés. Derecho y Economia, Politicas Publicas del Agua. 22 ed., Miguel Angel Porrla, México,
2000, p. 90.

¥ EARIAS, Urbano. Derecho Mexicano de Aguas Nacionales, legislacion, comentarios y jurisprudencia.
Porrta, México, 1993, p. 42.
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paises extranjeros o viceversa. No debemos confundir lo que es la escasez del
agua con la escasez del agua dulce limpia, ya que el agua en las distintas formas
en que podemos encontrarla no es escasa y, ademas, se caracteriza por ser un
recurso renovable, pero si es escasa en cuanto a la cantidad en la que se
encuentra el agua dulce limpia, es decir, Gtil para las necesidades prioritarias de
las personas.

Hasta aqui hemos visto que el agua es publica, vital y escasamente limpia, no
pasando inadvertido citar otro principio que ha tomado verdadera importancia en la
actualidad, éste es el de seguridad nacional, ya que no sélo se debe concebir
como un recurso vital sino también, como un recurso que permite salvaguardar los
intereses de la nacion, tal como lo ha expresado la exposicién de motivos de fecha
15 de diciembre de 2001, que sustentd la reforma a la Ley de Aguas Nacionales
en el afio 2004:

“Cabe destacar que en los Foros Regionales de Consulta realizados, las
autoridades federales y locales, asi como la ciudadania en general,
consideraron el problema del agua como de seguridad nacional, en armonia
con lo planteado por el Ejecutivo Federal, manifestandose en el sentido de
gue de no resolverse de manera inmediata dicha problematica, se pondria en
peligro al propio Estado; asimismo, remarcaron la urgente necesidad de
atender las necesidades inmediatas, sin perder de vista el bienestar de las
proximas generaciones”.

Sin embargo, la problemética del agua no sélo es un tema que debe tratarse a
nivel nacional, el cual casi la mayoria conoce, sino que también parte de ella ha
sido originada por los paises fronterizos como Estados Unidos, tal como se puede

apreciar a continuacion:

“Mientras el valle Imperial era regado con aguas provenientes de la Represa
Imperial de buena calidad, el agua que llegaba a México a través de la
Represa Morelos, construida para almacenar los 1,850 millones de m3
anuales que el Tratado de 1944 otorga al pais, era de alto contenido salino. El
agua era desecho que EE.UU. enviaba una vez utilizadas en el distrito de
riego Welton-Mohawk, Arizona, y que contabilizaba a México como parte del
agua que tenia que pagar segun estipulaba el Tratado. Su salinidad habia

57



pasado, en 1960, de unas 900 partes por millébn (ppm) —salinidad similar al
agua arriba de la Presa Imperial- a 1,600 e incluso 3 mil ppm una vez en
México. Los costos en 1957, segun datos de la Secretaria de Recursos
Hidraulicos citados por Estrada, alcanzan las 87,500 hectareas perdidas
exclusivamente a causa de la salinidad y para 1960 ésas habian aumentado
en mas de 100 mil. EI panorama se complicaba aun mas porque EE.UU. no
estaba enviando ningun excedente aparte de los 1,850 millones de m3 que
estaba obligado a pagar, ello debido a que estaba reteniendo el agua, cauce
arriba, en la recién construida Represa Glen Canyon y que calculaba llenar en
25 afios. Se trataba de una sequia artificial.

La situacién se agravé aun mas llegando a las 6 mil ppm en 1962. México era
el Unico perjudicado y los agricultores de Arizona los Unicos beneficiados. La
postura de EE.UU. ante la gueja de México fue negar que existiera una
violacion al Tratado de 1944 alegando gue no estipulaba la calidad de aguas
que se debian entregar, sino solamente su procedencia (la cual no debia ser
necesariamente directa del cause del rio). La Unica concesion de EE.UU. fue
gue estaba dispuesto a modificar los calendarios de entrega para que México,
si asi lo deseaba, recibiera mayor cantidad de agua en invierno, a cuenta de
la del verano siguiente.

La reaccién social en la region era de cuando menos indignacion. EI Comité
en Defensa del Valle de Mexicali pedia que se desconociera el Tratado de
1944 al argumentar razonablemente que, ...s06lo es respetado cuando se trata
de problemas que afectan al pais vecino, como sucedié cuando se
entregaban en el bajo rio Bravo, caudales salados a los agricultores de Texas
y se tuvieron que sacrificar volimenes de México para resolver el problema,
pero ahora a la inversa se repite en el rio Colorado, el Tratado no se respeta.

Sumese, una carta enviada al periédico El _Mexicano por el ingeniero
agrénomo Francisco Duefias, en la que se indicaba que esta actitud del
Gobierno de los Estados Unidos, va en contra de la Soberania Nacional, pues
la_tierra_es Patrimonio Nacional, v las aguas son un factor esencial para que
ese patrimonio fructifigue. De lo contrario significa perder territorio, pues aqui
es imposible la agricultura de temporal™.

Este mismo principio que ha introducido la ley y que hemos ilustrado brevemente,
nos lleva a otros sumamente novedosos que han transformado el derecho de las
aguas nacionales, éstos son: el equilibrio ecoldgico y el desarrollo sustentable, los
cuales se encuentran definidos en la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la

Proteccion al Ambiente.

% CARLO DELGADO, Gian. Agua y Seguridad Nacional, el recurso natural frente a las guerras del futuro.
Debate, México, 2005, pp. 65 a 68.
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2.3. Propiedad de las Aguas Nacionales

El Constituyente de 1916-1917 establecio la decision politica que define que la
propiedad de tierras y aguas, que se encuentran dentro del territorio nacional,
corresponde originalmente a la Nacion. Si bien recordamos, en lineas anteriores,
los maestros Urbano Farias y Andrés Roemer nos explicaron la imprecision del
Poder Constituyente al definir, dentro del texto constitucional del articulo 27, la
naturaleza juridica de las aguas que se encuentran en el territorio nacional, puesto
gue no es una propiedad sino un dominio eminente que el Estado tiene sobre su
territorio y que representa la expresion juridico-politica de la soberania interna, por
lo que es erréneo hablar de propiedad y que dicho dominio eminente goza de su

propia naturaleza juridica.

En relacion a lo anterior, “diversos juristas han tratado de argumentar o sostener
distintas tesis, dignas de mejor causa, para demostrar que el articulo 27
constitucional no dice lo que dice. Se ha dicho que propiedad originaria no es
propiedad, sino que equivale a dominio eminente, en el sentido de que los bienes
en ella comprendidos son un elemento del ser mismo de estado (territorio), al
mismo tiempo que son el objeto sobre el cual éste despliega su poder soberano

(imperio)”*.

Pese a que compartimos la opinidon expresada por diversos juristas, en el sentido
de que el Constituyente de 1916-1917 utiliza una redaccién equivoca al referirse a
la propiedad originaria y no haberse percatado de que la figura juridica correcta es
aquélla que se ha denominado: “dominio eminente” sobre las aguas nacionales;
no debemos pasar inadvertido un breve estudio respecto a las diversas teorias
gue han postulado los doctrinarios respecto a las aguas y tierras que se
encuentran dentro del territorio nacional, lo cual nos servira para comprender de

una manera mas completa la conclusion a que hemos llegado, las cuales son:

% FARIAS, Urbano. op. cit., p. 40.
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- teoria patrimonialista del Estado,

- teoria de la integracion del elemento fisico al Estado,

- teoria que asimila el dominio eminente a la propiedad originaria,

- teoria de la propiedad como funcién social y de los fines del Estado,

- teoria que en la propiedad originaria reconoce un derecho nuevo y

singular.

A efecto de conocer cada una de estas teorias, consideramos oportuno abordarlas

en los siguientes puntos.

2.3.1. Teoria Patrimonialista del Estado

La Teoria Patrimonialista del Estado considera que la nacion mexicana, al
independizarse de Espafia, se subrogé en los derechos de propiedad absoluta que
tuvo la corona espafiola sobre tierras, aguas y accesiones de la Colonia, derechos
que, se dice, le fueron conferidos por la Bula Inter Coetera que el Papa Alejandro
VI dicté en el afio de 1493, estableciendo las lineas de demarcacion entre Espafa

y Portugal en el nuevo mundo.

El maestro Gabino Fraga considera que el principio base de toda construccién
juridica de la propiedad colonial fue el de que la conquista no constituye el origen
de la propiedad, pues ella no es mas que un medio para tomar posesion de las
tierras descubiertas, ya que desde antes de serlo tenian como titular a los reyes de

Espafia.

“‘Estos habian adquirido su derecho a todas las tierras descubiertas y por
descubrir, entre otros titulos, por la Bula de Alejandro VI de 4 de mayo de 1493,
segun la cual se da, concede y asigna perpetuamente a los Reyes de Castilla y de

Ledn y a sus sucesores, ‘con libre, llano y absoluto poder, autoridad y jurisdiccion’,
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‘todas las Islas y tierras firmes, halladas y que se hallaren descubiertas y que se
descubrieren hacia el Occidente y Mediodia, fabricando y componiendo una linea
del Polo Artico, que es el Septentrion, el Polo Antartico, que es el Mediodia; ora se
hayan hallado Islas y tierras, ora se hayan de hallar hacia la India o hacia otra
cualquier parte, la cual linea dista de cada una de las Islas que vulgarmente dicen
de los Azores y Cabo Verde, cien leguas hacia el Occidente y Mediodia y de cuyas
tierras no hubiere tomado posesion ningun otro rey o Principe Cristiano hasta el
dia de Navidad del afio de 1942.

Ademas, la donacion se entendi6é en su tiempo no a favor del Estado Espafiol, sino
directamente en beneficio de la Corona de Espafia. (Ley |, tit. I, Lib. lll, y Ley XIV,
tit. XII, Lib. IV. Recopilacion de Indias)’®.

En este sentido, como una consecuencia de la propiedad de las tierras
descubiertas correspondia a los Monarcas Espafioles, ningun particular pudo tener
derecho alguno sobre ellas sin un titulo que emanara de la Corona marcandose asi
una profunda diferencia entre la propiedad que estableci6 la legislacién colonial
espafola y la reconocida por las legislaciones que aceptaron el concepto de la
propiedad romana, diferencia que se acentué con otras caracteristicas peculiares

gue asumio la propiedad colonial.

2.3.2. Teoria de la Integracion del Elemento Fisico al Estado

La Teoria de la Integracion del Elemento Fisico al Estado considera que la
propiedad originaria significa la pertenencia del territorio nacional a la entidad

estatal como elemento consustancial e inseparable de la naturaleza de ésta.

Quienes sostienen esta teoria no consideran que se le deba llamar “propiedad
originaria”, puesto que es uno de los elementos que conforman el Estado y, por

% ERAGA, Gabino. op. cit., nota 25, p. 354.
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ello, existe un dominio eminente no sujeto a la propiedad sino que es consustancial

a los otros elementos que conforman el Estado.

Uno de esos autores es el maestro Andrés Roemer, quien considera que “la
propiedad original significa la pertenencia del territorio nacional a la entidad del
Estado como elemento consubstancial inseparable de la naturaleza de la propia
entidad; es decir, un Estado sin territorio seria inconcebible. De esta manera, todas
las tierras nacionales forman parte del Estado mexicano como parte integral del

mismo”™®.

2.3.3. Teoria que asimila el Dominio Eminente a la Propiedad Originaria

La Teoria que asimila el Dominio Eminente a la Propiedad Originaria reconoce la
soberania del Estado para legislar sobre las tierras y aguas comprendidas dentro
de los limites del territorio nacional y que, en todo caso, la propiedad originaria no
corresponde a la nocién tradicional o comun de la propiedad.

El maestro Alfonso Nava Negrete afirma que “la trascendencia de esa declaratoria
politica es que rompe con la duda o cuestionamiento de si s6lo es a partir de 1821
—cuando Espafia reconoce la independencia de México- que el territorio nacional
entra a formar parte o a pertenecer a la hacidbn mexicana, y sobre la naturaleza del
titulo por el que lo tiene actualmente. En efecto, la norma constitucional es
contundente: el territorio nacional le pertenece originariamente a la nacion, es
decir, desde siempre, desde su origen, sin verse en la necesidad de especificar en

virtud de qué titulo™”.

% ROEMER, Andrés. op. cit., p. 91.
37 NAVA NEGRETE, Alfonso. op. cit., nota 23, p. 230.
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2.3.4. Teoria de la Propiedad como Funcién Social y de los Fines del Estado

La Teoria de la Propiedad como Funcion Social y de los Fines del Estado ha sido
expuesta principalmente por don Lucio Mendieta y Nafiez, quien considera que la
combinacion de la moderna teoria de la propiedad como funcién social y de la
teoria de los fines del Estado, resulta que la propiedad privada es la manera mas
eficaz de utilizar la tierra, porque al explotarla el individuo no sélo colma sus
necesidades, sino también las de la sociedad. Teniendo la propiedad una funcion
social es indudable que corresponde al Estado vigilar e intervenir en su reparto,

como medio para lograr el bienestar social.

No debemos olvidar que, “el articulo 27 constitucional tiene un sentido y razén de
ser muy evidente y que deriva de su texto expreso. En 1917, a iniciativa de
Venustiano Carranza, la Constitucién nacionalizo las tierras y aguas, considerando
a la propiedad publica como un medio y no como un fin, un medio para que la
Nacion cumpliera su cometido. A partir de este acto politico e historico, se
sentaron las bases del México moderno. Desde 1917, en México la propiedad
privada ni es un derecho divino ni es un derecho natural inviolable o intocable, sino
que es una creacion juridica del hombre, y por lo tanto es un derecho derivado o
secundario, que tiene su fuente y limites dentro de la ley, que es la que lo crea
como derecho. De ahi se desprende que es una propiedad privada con funcién
social, tesis del jurista francés Ledn Duguit, que revolucion6é el pensamiento
juridico a principios de siglo. En esto consiste el principio que se desprende del

primer parrafo del articulo 27 constitucional”®.

% FARIAS, Urbano. op. cit., nota 27, p. 41.
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2.3.5. Teoria que en la Propiedad Originaria reconoce un Derecho Nuevo y

Singular

Uno de sus principales expositores es el maestro Felipe Tena Ramirez, quien cree
que el texto actual no recoge el concepto clasico de dominio eminente del Estado,
sino que consagra en favor de éste un dominio mas concreto y real, que puede
desplazar a la propiedad privada, convirtiendo en domaniales los bienes de los
particulares no por via de expropiacion sino en via de regreso al propietario

originario que es la nacion.

“La tesis que en el Constituyente de Querétaro sirvio de justificacion ideoldgica al
articulo 27, la propiedad actual deriva de la que se formd durante la colonia. El
principio absoluto de la autoridad del rey, duefio de las personas y de los bienes
de sus subditos, dio a la propiedad sobre todos esos bienes el caracter de precaria
(...) El rey era el dueno, a titulo privado, de las tierras y aguas, como cualquier
particular puede disponer de los bienes de su patrimonio; pero dentro de ese
derecho de disposicion concedia a los pobladores ya existentes y a los
nuevamente llegados, derechos de dominio (...) Por virtud precisamente de existir
en dicha legislacion colonial el derecho de propiedad absoluta en el rey, bien
podemos decir que ese derecho ha pasado con el mismo caracter a la Nacion. En
tal concepto, la Nacién viene a tener el derecho pleno sobre las tierras y aguas de
su Territorio, y s6lo reconoce u otorga a los particulares el dominio directo en las
mismas condiciones en gue se tuvo, por los mismos particulares, durante la época
colonial, y en las mismas condiciones en que la Republica después lo ha

reconocido u otorgado” *°.

2.4. Transmision alos Particulares

La necesidad de que las empresas prosperen y sean competitivas en un mercado

global, al mismo tiempo de atender las necesidades de los centros de poblacion,

¥ TENA RAMIREZ, Felipe. op. cit., pp. 186 y 187.
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hizo que paulatinamente se abriera la vision del legislador mexicano, y regulara la

transmision de las aguas a los particulares.

Al hablar de la transmision estamos haciendo alusion a un término que se puede
referir a dos cosas distintas, sea entendida como la transmision del dominio que
hace la Nacion a los particulares (primer parrafo del articulo 27 constitucional) o la
transmision que se hace entre particulares (articulo 33 de la Ley de Aguas

Nacionales).

En la Ley Federal de Aguas de 1972 se prohibi6 la transmision de los derechos
entre particulares, permitiéndose Unicamente la transferencia del agua, como se

desprende a continuacion:

“La experiencia ha demostrado que la transmisién de los derechos de agua de
un predio a otro, origina acaparamiento, contrario al interés colectivo; por lo
que, la iniciativa regula la transferencia de los derechos del agua,
permitiéndola solamente en los casos en que sea indispensable por salinidad
de las tierras, infestacion del suelo, enfermedades o plagas u otros factores
no superables por la técnica, que hagan incosteable la produccion
agropecuaria en el predio originalmente registrado en el padron de usuarios
del distrito de riego™.

A pesar de que en esa época se habia prohibido la transmision de los derechos
entre particulares, por considerarse contrario al interés publico, advirtiéndose que
podia ocasionar un fenbmeno de acaparamiento de agua, el espiritu del legislador
de la Ley de Aguas Nacionales de 1992 cambié de parecer y admitio la
transmision de los derechos entre particulares, justificando su utilizacién de la

siguiente manera:

“Si bien es cierto que los titulos de concesion son personales, al otorgar la
autoridad el uso o aprovechamiento de un bien nacional a una persona
determinada que ha cumplido con ciertos requisitos y condiciones, se
considera conveniente facilitar la transmision de titulos a otros usuarios y para

‘% DIARIO DE DEBATES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS. Exposicion de Motivos de la Ley Federal de
Aguas de 1972.

65



otros usos, previa la autorizacion de la autoridad concedente. Lo anterior tiene
como proposito simplificar tramites y facilitar este tipo de operaciones en
aguellos casos en los que no se afecten los derechos de terceros, ni la
situacion hidrolégica y ecolégica de la cuenca o acuifero respectivo.

Esto permitira igualmente, en algunos casos, introducir mecanismos de
mercado para la transmision de los derechos, como uno de los instrumentos
que, bajo ciertos supuestos y en determinadas circunstancias, puede apoyar
el uso eficiente del agua. Para estos casos se prevé la posibilidad de que la
Comision Nacional del Agua, mediante disposiciones de caracter general,
autorice la transmision de derechos con el simple requisito de inscribir estas
operaciones en el Registro Publico de Derechos de Agua. En esta parte de la
ley se prevén las disposiciones basicas para la transmision de los titulos,
considerando que estas operaciones se regularan mediante disposiciones

reglamentarias que la autoridad acuerde en forma general en las distintas

cuencas, regiones o localidades™*.

Asimismo, se adopta esta figura juridica en forma restringida, es decir, se plantea

como un mecanismo de mercado sujeto a determinados supuestos juridicos.

En este contexto, la transmision de derechos es lo que se ha convenido en llamar
el mercado de derechos de agua uno de los mdultiples instrumentos que prevé la
ley, para que conforme a la regulacion y vigilancia de la autoridad hidraulica, se
pueda hacer una mejor asignacion de los recursos y un uso mas eficiente del agua
en ciertas localidades, zonas, regiones o cuencas. Es un mercado necesariamente
regulado, dado que siempre hay afectaciones a terceros y a la calidad del agua, o
sea, siempre hay externalidades que impiden que el mercado libre pueda

funcionar®.

2.5. Modalidades que dicta el Interés Publico

En el afio de 1960 surgen conceptos novedosos en el ambito juridico, tales como:

equilibrio ecolégico y desarrollo sustentable, momento histérico en que las

legislaciones ambientales comienzan a restringir la libertad en la disposicion de la

“l SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Leyes Federales y del Distrito Federal, Procesos
Legislativos. Exposicion de Motivos del 2 de julio de 1992, de la Ley de Aguas Nacionales de 1992. Op. cit.
“2 EARIAS, Urbano. op. cit., nota 27, p. 104.
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propiedad privada para ampliar la proteccion de los bienes publicos nacionales y

hasta globales.

Necesario resulta recordar que antiguamente, en las leyes administrativas, no se
contenia ninguna declaracion que hiciese mencion a que las disposiciones
contenidas fuesen de interés general, publico o social, sino es a partir de los afios
sesentas cuando comienza a introducirse en las leyes este tipo de declaracion,
seguramente esto se deba a la preocupacion ambiental suscitada durante ese

tiempo.

Cabe sefialar que, a pesar de gque se introdujeron estos conceptos, en nuestros
dias no se hace una distincion entre lo que es interés general, publico o social,
sino que se ha hecho costumbre preverlos sin conocer cual es la diferencia entre

cada uno de ellos y, obviamente, su alcance.

Tenemos que hacer notar que, entre mas inversionista es el Estado, mas
frecuente son las peticiones apoyadas en los intereses general y publico, al mismo
tiempo que los alcances de los conceptos general y puablico se vuelven mas vagos.

El Diccionario Juridico Mexicano define al interés publico como:

“El conjunto de pretensiones relacionadas con las necesidades colectivas de
los miembros de una comunidad y protegidas mediante la intervencion
directa y permanente del Estado (...) pretensiones que son compartidas por
la sociedad en su conjunto, y cuya satisfaccion origina beneficios para todos
los integrantes de una colectividad”.

Por su parte, en el Cédigo Civil Federal se dispone lo siguiente:

“Articulo 60.- La voluntad de los particulares no puede eximir de la
observancia de la ley, ni alterarla o modificarla. S6lo pueden renunciarse los
derechos privados que no afecten directamente al interés publico, cuando la
renuncia no perjudique derechos de tercero.

(...)
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Articulo 8o.- Los actos ejecutados contra el tenor de las leyes prohibitivas o
de interés publico seran nulos, excepto en los casos en que la ley ordene lo
contrario”.

Respecto a lo que se debe entender por interés general, hay autores que parecen

asimilarlo con el interés social:

“Nocion del interés general, es decir, el interés social para atender una

necesidad general y apremiante a cargo del poder publico™.

Seguramente, cuando hablamos del interés publico, social y privado estamos
haciendo alusion al interés que tienen distintos sectores que ha reconocido la
Constitucion, a través de las garantias individuales, sociales y generales (entre
otras las ambientales); las primeras atienden a una persona en lo individual, la
segunda a grupos sociales determinados y la tercera a la totalidad de las

personas.

La ley de amparo, en la fraccién Il, del articulo 124, al referirse al interés social y al

orden publico les da un tratamiento semejante cuando dice:

“Fuera de los casos a que se refiere el articulo anterior, la suspension se
decretara cuando concurran los requisitos siguientes:

Il.- Que no se siga perjuicio al interés social, ni se contravengan
disposiciones de orden publico.

Se considerara, entre otros casos, que Si Se siguen esos perjuicios o se
realizan esas contravenciones, cuando, de concederse la suspension se
continde el funcionamiento de centros de vicio, de lenocinios, la produccion y
el comercio de drogas enervantes; se permita la consumaciéon o continuacion
de delitos o de sus efectos, o el alza de precios con relacién a articulos de
primera necesidad o bien de consumo necesario; se impida la ejecucién de
medidas para combatir epidemias de caracter grave, el peligro de invasion
de enfermedades exéticas en el pais, o la campafa contra el alcoholismo y
la venta de substancias que envenenen al individuo o degeneren la raza; o
se permita el incumplimiento de las érdenes militares”.

“ SERRA ROJAS, Andrés. Teoria General del Estado. 32 ed., Porrda, México, 2000, p. 125.
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El Pleno de la Suprema Corte ha reconocido que no existe un criterio que defina
concluyentemente lo que debe entenderse por interés social y por disposiciones de
orden publico, pero que del examen de la ejemplificacion contenida en el articulo
124 de la Ley de Amparo, se puede colegir, en términos generales, que se sigue
perjuicio al interés social o se contravienen disposiciones de orden publico “cuando
con la suspension se priva a la colectividad de un beneficio que le otorgan las

leyes o se le infiere un dafio que de otra manera no resentiria”**.

Como se puede apreciar, no es facil distinguir claramente entre los intereses
general, publico y social. Si atendemos su sentido etimolégico, se desprende que
el interés social es tanto el relativo a la sociedad en su conjunto como a uno de los

grupos que la integran.

“La nocion de interés general es muy imprecisa y depende de la ideologia
politca de los gobernantes. ElI estado liberal clasico, hostil al
intervencionismo estatal en el campo econdmico, tiene una concepcion
estrecha del interés general. El estado neoliberal intervencionista tiene una
concepcidon mucho mas amplia, pero que no se extiende tan ampliamente
como la del estado socialista, el cual tiene una tendencia a considerar que
toda actividad es de interés general y en consecuencia con vocacion a
depender del servicio publico™.

No hay que confundir el interés publico con el interés superior de la Nacion, ya que
“°,

se encuentra por encima de aqué
A pesar de esta confusion, no se les debe emplear indistintamente, sobre todo
cuando la ley exige su presencia. Debe existir interés publico para la imposicion de
modalidades a la propiedad privada, de conformidad con lo dispuesto en el articulo

27 constitucional, parrafo tercero:

a4 “Suspension del acto reclamado, concepto de orden publico para los efectos de Ia”. Apéndice 1917-1995, t.
VI, materia comin, Pleno, tesis jurisprudencial nim. 522.

5 DENIS Touret citado por SEMPE MINVIELLE, Carlos, Técnica Legislativa y Desregulacion. 42 ed., Porrua,
México, 2002, p. 74.

46 “Importancia trascendente para el interés nacional. Distincién entre el interés publico y el interés superior de
la nacion”. Apéndice 1917-1988, 12 parte, Pleno, tesis jurisprudencial nim. 72.
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“(...) La Nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la

propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, (...)".

Ahora bien, debemos entender por modalidad de la propiedad privada las
limitaciones, extincion parcial o restricciones, de caracter general y permanente, al
derecho de propiedad. La modalidad implica modificacion sustancial del derecho
de propiedad. Se requiere que la regla juridica no especifique ni individualice cosa
alguna, es decir, debe introducir un cambio general en el sistema de propiedad, y
crear una situacion juridica estable. Al extinguirse parcialmente los atributos del
propietario, éste no sigue gozando de todas las facultades inherentes a la

extension vigente en su derecho®’.

En este sentido, la imposicion de modalidades a la propiedad, es una cuestion muy
debatida. Los efectos colaterales negativos que su establecimiento puede originar,
no siempre se prevén. Es el caso de algunas medidas de caracter ecolégico, que
en el fondo se traducen en verdaderas modalidades a la propiedad, al imponerse

limitaciones en el uso y usufructo de la propiedad.

Las finalidades perseguidas con la proteccién ecolégica son dignas de alabanza,
pero no siempre se prevén las consecuencias negativas que la adopcién de ciertas

medidas acarrea, las cuales frecuentemente rebasan a los supuestos beneficios.

*" SEMPE MINVIELLE. Carlos, op. cit., nota 41, p. 74.
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CAPITULO 3.
CONCESIONES Y ASIGNACIONES DEL AGUA EN EL MARCO
JURIDICO NACIONAL



3.1. Concepto

Antes de hablar de las concesiones y asignaciones en materia de aguas
nacionales, debemos comenzar por comprender la problematica por la que
atraviesa el tema del aprovechamiento del agua y la importancia que han tomado
en nuestros dias estas figuras juridicas, para que estemos en posibilidad de

conceptuar el agua en el siglo XXI.

Innumerables autores hacen hincapié de la problemética del aprovechamiento del
agua, encontrando por una parte la sobrepoblacién de los centros urbanos y el
incremento de los usuarios irregulares, y por la otra la escasez del agua dulce

limpia y la inaplicacion de la legislacion en la materia.

Precisamente, el maestro Ghislain de Marsily nos hace ver que “entramos a un
mundo en que el aprovechamiento de las aguas tendra un auge considerable. De
una cifra de utilizacion de 5% de las precipitaciones en el conjunto de los
continentes, probablemente pasaremos a una cifra de 10% dentro de un siglo,
teniendo en cuenta las previsiones —aterradoras- de la demografia. La mayor parte
de este aumento ir4 hacia el riego. Los grandes acueductos, las transferencias de
agua de una cuenca a otra sobre miles de kilbmetros ya existen en Estados
Unidos, en América del Sur, en Africa, en Asia y (poco aun) en Europa. Esto va a

proseguir y ampliarse.

Podemos lamentarlo, podemos tratar de oponernos en nombre de la conservacion
de un medio ambiente actual que tales transferencias de recursos necesariamente
van a modificar. Esta causa nos parece perdida. Ante el hambre, la necesidad y la
miseria, nadie tiene el derecho de vacilar. Se puede tratar de luchar contra la

causa que es la sobrenatalidad, y después no haya mas remedio que luchar para
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asegurar a quienes ya nacieron una existencia decente y no condenarlos a una

indigencia de desheredados™.

Ha llegado a visualizarse un futuro verdaderamente dramatico, motivado por dicha
situacion de sobrepoblacion y escasez del recurso, llevandonos a un escenario de
conflictos y hasta guerras por ese vital recurso. Sin embargo, tenemos otros
autores que plantean alternativas para el abastecimiento de agua en el mundo,
considerando éstos que dicha problematica siempre existira y que la ciencia hara
lo suyo, como a la fecha lo han hecho paises arabes desalando agua del mar para
consumo humano y otras necesidades, asi como también otros paises han creado
presas para captar agua o, inclusive, otros mas han acudido a diversas formas
para transferir agua de una cuenca a otra, y hasta banco de agua se utiliza

actualmente.

Sin embargo, muchas de estas alternativas estan a la fecha dafiando el mismo
entorno ecolégico, tal como lo sefiala el maestro Ghislain de Marsily, quien
comenta que “si la transferencia del agua y el riego se efectian bien (con control
de la salinizacion de los suelos, del ascenso de las napas y de la fertilizacion),
modifican los paisajes y aumentan la humedad del aire pero no amenazan
directamente el medio ambiente. Si la toma de agua de la fuente se hace al filo del
agua, se plantea entonces el problema del calculo del caudal ‘reservado’ al
antiguo rio para que alli se mantengan una hidraulica y un ecosistema no

demasiado desfigurados.

Si por el contrario, hay que almacenar las aguas antes de distribuirlas, la
construccion de represas resulta mas problematica. En efecto, las represas
requieren espacio, modifican marcadamente el régimen hidraulico de los rios y el
funcionamiento normal de los ecosistemas rio abajo, causan considerables
pérdidas de aguas por evaporacién en su superficie (de un metro a un metro

cincuenta por afio en region arida, lo que entrafia una salinizacioén de las aguas) y

3 MARSILY, Ghislain de. El Agua, Una explicacion para comprender Un ensayo para reflexionar. trad. Juan
Joseé Utrilla Trejo. Siglo XXI editores, 32 ed., México, 2003, p. 88.
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perturban el ciclo de los sedimentos que antes daban fertilidad a las llanuras y que
hoy no hacen mas que colmar poco a poco los embalses. Impiden también que las
crecidas se infiltren en las napas, lo que es el régimen de funcionamiento normas

de los ueds en las zonas aridas” *.

Dentro de esta realidad encontramos la diversidad de usos que tiene el agua y las
figuras juridicas que sirven para que los particulares puedan hacer uso de la
disponibilidad de aguas que existe en una cuenca, estas figuras esencialmente,
como lo sefala nuestra ley de aguas, la concesion y la asignacién de aguas de
propiedad nacional.

3.2. Definicién

El maestro Andrés Roemer nos dice que “en la ley mexicana, una concesion es un
acto que tiene su origen en la voluntad del Estado para otorgar, a individuos o a
entidades legales distintas del mismo, el derecho a usar, ejercer o explotar bienes
que le pertenecen legalmente, o para llevar a cabo actividades que le estan
constitucionalmente asignadas. En consecuencia la suposicion juridica de la
concesion esta implicita en el dominio del Estado o en el titulo que tiene el Estado
para desempefar ciertas actividades o prestar ciertos servicios publicos. En el
primer caso, la materia objeto de la concesion no son los bienes sujetos al dominio
del Estado, sino mas bien su uso, explotacion o ejercicio, que es la hipétesis a que
se hace referencia en el articulo 27 de la Constitucion en los parrafos cuarto,
quinto y sexto, los cuales hemos mencionado. En el segundo caso, cuando estan
implicadas las concesiones de servicios publicos, el Estado puede otorgarlas
legalmente solo en el caso de que, de acuerdo con la Constitucion, el Estado sea
la parte que debe proporcionarlas. Con base en lo anterior, puede inferirse que, en
el caso de que la persona gobernada sea, dentro del derecho subjetivo de

resolucion, la persona que pueda efectuar una cierta actividad que esta

** Ibidem, p. 89 y 90.
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directamente relacionada con los intereses publicos, sociales o generales, el
Estado no puede otorgar ninguna concesién a dicha persona, sino mas bien darle

una autorizacion, permiso o licencia”®.

En esta primera definicibn encontramos un elemento esencial que a lo largo del
tiempo se ha confundido, y que es el que la concesién no es un contrato sino un
acto de autoridad, mediante el cual el Estado da a un particular el derecho

temporal para aprovechar un bien de dominio publico o un servicio publico.

Por otra parte, el maestro Andrés Romer completa la definicién desentrafiando el
significado de la palabra “concesion”, diciéndonos que “en esencia, una concesion
significa ceder, transferir o dar y por lo tanto, presupone necesariamente que
quienquiera que ceda, transfiera o dé, tiene lo que constituye la materia objeto de
esos actos, dado que los latinos sostenian que nome dat quod non habet (nadie

puede otorgar lo que no tiene)’*°.

En cuanto al sefialamiento que nos hace el maestro Andrés Roemer, respecto a
que la concesion no es un contrato sino un acto de autoridad, el maestro Jorge
Olivera Toro nos explica que “por lo que respecta a la distincién entre la concesién
y contrato, algunos autores dicen que es facil de apreciar si se parte de la base de
gue todo concesionario es una especie de contratista, pero no todo contratista es
concesionario. Sin embargo, esta consideracién sostenida por una parte de los
doctrinarios de Derecho administrativo que aluden principalmente al ‘contrato de
concesion’, para referirse a la concesion administrativa, ha nublado Ila

investigacion para precisar el concepto en cuestion™’.

Agrega el maestro Jorge Olivera Toro una serie de principios que debemos

observar para poder comprender la razén a la que lleva a estos autores y a otros

> ROEMER, Andrés. op. cit., p. 92 y 93.

“% |bidem, p. 93
4T OLIVERA TORO, Jorge. Manual de Derecho Administrativo. 52 ed., Porrda, México, 2000, p. 237.
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mas a rechazar la idea de que la concesion sea un contrato administrativo y

resaltan a la concesion con sus caracteristicas propias, estos principios son:

“1°) Las concesiones estan reguladas, en su parte general, unilateralmente
por la ley; los contratos, estan regidos, bilateralmente (al menos en su
aspecto formal), por las clausulas del pacto.

2°) Las concesiones se otorgan por la administracion a un particular; en los
contratos en que interviene la administracion, se crean por las
estipulaciones entre ella y los particulares.

3°) En los contratos llamados administrativos la iniciativa parte de la
administracion y en las concesiones son pedidas por los particulares; es
decir, los contratos son propuestos u ofrecidos por la administracion a los
particulares, las concesiones son solicitadas por los particulares a la
administracion.

49 En la concesion, el particular hace suyos los productos o utilidades de la
explotacién, tanto de los bienes como de la prestacion de los servicios
concedidos. En el contrato de obra publica, figura que linda con la
concesion, el contratista se limita a realizar la obra Terminada ésta pasa a
la Administracién quien la explota, es decir, s6lo se concreta a realizar los
trabajos estipulados en el contrato™®.

Estos principios nos ilustran claramente cual es la diferencia que distingue a una
concesion de un contrato, siendo asi que mientras en el contrato administrativo los
sujetos que intervienen actian en un plano de igualdad, en la concesién ocurre de
forma diversa, puesto que el Estado es quien restringe y da forma a la manera
como va a otorgar esa concesion; por otra parte, en la concesion el objeto se da
sobre un bien del dominio publico o un servicio publico, el cual como ya dijimos se
encuentra restringido por la ley, no pudiendo negociar ninguna clausula del titulo,
mientras que en el contrato administrativo ocurre de forma diversa, pudiendo
negociar la clausulas que se encuentran dentro del acto bilateral; por dltimo, el fin
de la concesion esencialmente se encamina a un provecho por parte del particular,
ya sea cuando se refiere a los bienes del dominio publico, debidamente

inspeccionado por el Estado, o cuando se encamina a auxiliar al Estado, en la

“® |bidem, p. 237 y 238.
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prestacion de un servicio publico, tal como lo sefiala el siguiente criterio de la

Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cuando dice:

“CONCESIONES ADMINISTRATIVAS, SUS CARACTERISTICAS. EI
tratadista Gabino Fraga, ensefia que en nuestro pais, el régimen de concesién
se _emplea respecto de los siguientes asuntos: |. Para otorgar a los
particulares facultades, a fin de que desarrollen una actividad, consistente en
el funcionamiento de un servicio publico; Il. Cuando se refiere al otorgamiento
de facultades a los particulares para aprovechar bienes de propiedad publica;
y lll. Cuando se trata de actividades gue sin poder calificarse entre las
atribuciones del Estado, por su naturaleza especial, pueden comprometer
intereses de grandes grupos sociales o de terceros gque, aisladamente, no
estan en condiciones de adoptar las medidas adecuadas para la defensa de
sus derechos, v es preciso_que el Estado intervenga para protegerlos, y
sefiala como ejemplos de estas actividades, las de las compafiias de seqguros
y las de las instituciones de crédito. De lo anterior se desprende que el estado
puede concesionar los actos que caen dentro de sus atribuciones y aquellos
gue por interés publico debe vigilar, pero no aquellos que por estar dentro de
las actividades que la constitucién garantiza al individuo, puede éste ejecutar
libremente, sin el permiso o gracia de la autoridad. Por tanto, no puede
atribuirse el caracter de concesion administrativa, al contrato celebrado por el
estado con un particular y por el cual aquél otorga a éste la prerrogativa o
privilegio consistente en que sélo se gravara con determinados impuestos, la
industria que dicho particular establecera con fines de intereses privados, a
condicion de que deberd invertir determinado capital en moneda nacional, y la
circunstancia de que tal privilegio revista forma contractual, no puede cambiar
su naturaleza de acto unilateral de la autoridad, ni puede éste regirse por
otras leyes que las del derecho publico, que son las que norman esta clase de

actos™.

En otras palabras, el maestro Jorge Olivera Toro sefiala que “la figura técnico-
juridica de la concesion tiene un rasgo peculiar, el que la administracion confiere a
los particulares nuevos poderes o derechos, ampliando en esta forma su esfera
juridica. Asi, la concesion, como institucion de Derecho administrativo y
generalmente aplicada, es el acto juridico que tiene un determinado contenido:
otorgar a un particular un poder juridico sobre una manifestacion de la
administracion publica. Es un acto administrativo constitutivo de un derecho

subjetivo publico. Su finalidad es otorgar el ejercicio de determinada actividad

49SUPR'EMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en el Semanario Judicial de la Federacién LXX,
Quinta Epoca, Instancia: Segunda Sala, Pagina: 4647.
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dentro de normas especiales o su poder sobre algunas cosas publicas. El
particular adquiere un derecho o poder de obrar derivado del Estado quien se lo
confiere”™®; mientras que en el contrato administrativo la finalidad del Estado es
satisfacer un interés general, cuya gestacibn y ejecucidbn se rigen por

procedimientos de derecho publico.

Una definicidbn de suma importancia, que nos ilustra en forma completa y resume
en forma extraordinaria o que hemos venido estudiando, es la que nos da el
maestro Andrés Serra Rojas, quien nos dice que: “la concesién es un acto
administrativo por medio del cual la Administracion juridica confiere a una persona
una condicién o poder juridico para ejercitar ciertas prerrogativas publicas con
determinadas cargas y obligaciones. Por lo tanto, en la concesién contamos como
punto de partida los derechos que corresponden legalmente a la Administracion
publica para atender al funcionamiento de los servicios publicos, la administracién
de sus bienes u otras situaciones que las leyes administrativas consideran como
materia concesionable. La administracion publica confiere, delega u otorga esas
facultades a una persona juridica privada, a quien denomina el concesionario,
quien adquiere un derecho o poder juridico, que no tenia antes del otorgamiento

de la concesion™?.

Ahora bien, compartiendo la opinién de estos autores, no debemos pasar a otro
punto sin dejar de conocer sobre los criterios que sostienen que la concesion es
un contrato administrativo, como lo hace el maestro Alfonso Nava Negrete, quien
concibe a la concesion administrativa como “un acto que crea en un particular,
llamado concesionario, el derecho para prestar un servicio publico o para explotar
un bien propiedad del Estado, con una prestacién a favor de éste... Se ve claro
gue el particular resulta beneficiado con tales concesiones: antes no tiene el
derecho, después si, para prestarlos. Semejante cosa pasa con las concesiones

de bienes, minera, pesquera y de aguas nacionales. En tales concesiones se

% |bidem, p. 238.
1 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. 32 ed., PorrGa, México, 2000, pp- 839 y 840.
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cubre al Estado a cambio una prestacion o regalia. Aunque las leyes no lo dicen,
se observa en la practica administrativa que la concesiébn es un verdadero
contrato; cuando su otorgamiento se publica en el Diario Oficial, su contenido es
un clausulado que recoge las obligaciones y derechos de ambas partes,
concedente y concesionario. Por su evidente naturaleza contractual, se habla de

contrato-concesion”?.

Al respecto, creemos que no existe razén suficiente para considerar que se trata
de un contrato por el hecho de que contenga clausulas el titulo de concesion,
puesto que el Estado al darle la prerrogativa para explotar un bien propiedad del
Estado o prestar un servicio publico, no hace mas que ampliar el &mbito de poder
de un particular, obviamente que esto seria atentatorio sino se fijara bajo qué
reglas o disposiciones esta concediendo dicho privilegio a un particular, a que esta
obligado el Estado y como debe respetar el Estado la prerrogativa que esta
concediendo, todo ello en aras de lograr una estabilidad en el otorgamiento de una
concesion, pero nunca representa que el Estado esté negociando una concesion

como seria en el caso de un contrato administrativo.

Otro autor es el maestro Miguel Acosta Romero, quien afirma que “el concepto de
concesion ha tenido diversas variantes, tanto en la doctrina, como en la practica
administrativa de los Estados. Su naturaleza juridica, en nuestra opinién, varia de
acuerdo con las tendencias que puedan apreciarse en la actividad del Estado; en

un_Estado liberal, la concesidon aparecera como un_contrato, y otorgara al

particular determinados privilegios, en un Estado intervencionista, 0 en un Estado

que tienda hacia el socialismo, la concesidn no serd un contrato, sino un acto

administrativo y paulatinamente se restringira al régimen de concesién, para que el

Estado se haga cargo de actividades que en otros Estados y en otras épocas, se

reconocian como parte de la esfera de actividad de los particulares™”.

2 NAVA NEGRETE, Alfonso. Derecho Administrativo Mexicano. Fondo de Cultura Econémica, México, 1999,
. 321y 322.

Es ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo. Parte General, 22 ed., Porrda, México,

1998, p. 466.
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No compartimos el criterio anterior, puesto que el maestro Miguel Acosta Romero
confunde todas aquellas modalidades que se aplican al régimen de concesiones
en los distintos paises del mundo, con su naturaleza juridica que define al acto
administrativo que la otorga; mientras que las modalidades son todas aquellas
restricciones que se imponen por causas de interés publico, las cuales obviamente
pueden variar segun el régimen politico; por su parte, la naturaleza juridica de la
concesion determina cada uno de sus elementos que caracterizan a la concesion,
los cuales no pueden faltar ni variar, ya que esto nos llevaria a hablar de otra

figura juridica distinta.

En otras palabras, se confunde el régimen politico que va a definir a la concesion,
lo cual es erréneo, ya que el régimen politico a lo que se avoca es a delimitar

cuales son las modalidades a las que se debe sujetar cualquier concesion.

Por otra parte, no es correcto aseverar que la concesion pueda ser un contrato en
el Estado liberal y un acto administrativo en un Estado social, si fuese asi
estariamos hablando de que la autoridad administrativa y el gobernante pueden o
no actuar como tales, en un Estado liberal estarian obligandose a una situacion de
igualdad entre las partes, pudiendo negociar las clausulas y otras condiciones
contractuales, y en un Estado social se obligarian de distinta forma, en la cual
queda fuera toda negociacion, sujetdndose la concesion a lo que cifie la ley.

Esto mismo es confirmado por el objeto de la concesion, en el que la autoridad
administrativa otorga a las personas fisicas o morales el derecho para utilizar, en
forma restringida (para un determinado uso, pago de derechos y una
temporalidad) un bien de propiedad de la nacién, que a pesar de que se otorgue
para beneficio propio, Unicamente sera ejercido ese derecho como la autoridad
administrativa lo haya materializado en el titulo de concesién, por lo que no existe

tal liberalidad en la negociacién de las clausulas.
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Otro autor que considera a la concesion como un acto contrato es el maestro
Urbano Farias, que dice que “la concesién es un acto de autoridad que debe estar
previsto en la ley y tiene una naturaleza mixta, pues es un acto reglamentario, un
acto condicién y un acto contrato. El que la concesion esté prevista en la ley, no
implica que el particular tenga un derecho, por lo que tiene la obligacion de
otorgarla, sino que éste debe valorar y evaluar con cuidado la solicitud, la situacion
del solicitante, es decir si se ajusta a las disposiciones juridicas y al interés publico
y social que pudiera existir para otorgar la concesion. Si bien el estado no esté
obligado a otorgar la concesion, ello no implica que en forma arbitraria o
discrecional desecha una solicitud, o bien que se limite a sefalar que la niega
porque no redunda en beneficio de los intereses generales del pais, pues por el
principio de legalidad, de acuerdo con el articulo 16 constitucional, las razones y
fundamentos de la concesion o de la negativa, se deben hacer constar y hacerlos
llegar a los peticionarios, para que puedan formular adecuadamente las defensas
gue estimen pertinentes. La concesién es uno de los medios que la ciencia
juridica ofrece o de que dispone para el otorgamiento de derechos especiales para
el uso o aprovechamiento de un bien publico. La concesion crea derechos y
obligaciones reciprocos entre autoridad concedente y concesionario, y crea
derechos subjetivos permanentes y no precarios. Precario sélo es el acto de
simple tolerancia revocable a voluntad del que ha concedido la cosa, sin que
pueda dar derecho alguno al poseedor. Un permiso puede ser precario, una
concesion nunca. La seguridad y la permanencia derivan de la naturaleza de la

concesion y no del plazo de la misma”>*.

Aunque este autor no soélo considera que sea un contrato sino también un acto de
autoridad y un acto condicion, atribuyéndole una naturaleza mixta a la concesion,
derivado de que previa a que sea otorgada una concesion es necesaria una
solicitud, que es el documento que contiene la peticién para que se substancie el

procedimiento administrativo para dotar de agua a un particular, asi como derivado

** FARIAS, Urbano. op. cit., p. 86.
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de las clausulas que contiene el titulo de concesion, elementos éstos que
considera el autor son pieza clave para atribuirle el caracter de contrato, sin darse
cuenta que al igual que en todo procedimiento administrativo existen atribuciones,
facultades discrecionales, obligaciones, responsabilidades y derechos que deben
observarse por ambas partes, sin las cuales todo acto de autoridad seria arbitrario
y por tanto la seguridad juridica del gobernado iria en detrimento, pero esto no
implica que sea un contrato, puesto que pensar ello seria atribuirle a cualquier

clase de procedimiento o proceso el caracter de contrato.

De esta forma, y teniendo en clara la definicibn de la concesion, tenemos que
“paralelamente al régimen de la concesion, existe la figura de la asignacion. El
Estado puede concesionar a los particulares bienes o servicios, pero esto no
quiere decir que él no pueda explotar directamente los bienes o servicios que
estén dentro de sus atribuciones: de aqui la figura de la asignacién”°. Asimismo,
el maestro Miguel Acosta Romero menciona que “la asignacién es una figura
juridica que ha surgido en la experiencia administrativa mexicana, cuya finalidad
fundamental es diferenciar el régimen juridico de la explotacion de los bienes del
Estado que se aplica a los particulares, de aquel que rige los organismos del

sector publico, gobiernos estatales y municipales” °°.

Con base en lo anterior, podemos decir que tanto la concesion como la asignacién
son figuras juridicas semejantes, en relacion a que el acto es emitido por la
autoridad en materia de aguas, a través del cual se crea un derecho para prestar
un servicio publico o para explotar un bien propiedad del Estado, con una
prestacion a favor de éste®’. En este sentido, podemos afirmar que la concesion
administrativa es el acto juridico por virtud del cual un particular obtiene el derecho
de explotar, usar o aprovechar, durante un determinado tiempo, el agua de
propiedad nacional, excepto cuando se trate de instancias gubernamentales o

instituciones publicas, quienes lo haran a través de la asignacion administrativa.

% MARTINEZ MORALES, Rafael I., Derecho Administrativo. Diccionarios Juridicos Tematicos, vol. 3, Harla,
México, 1997, p. 15.

% ACOSTA ROMERO, Miguel. op. cit., nota 46, p. 481.

> NAVA NEGRETE, Alfonso. op. cit., nota 23, p. 321.
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3.3. Naturaleza Juridica

Como hemos visto, los doctrinarios discuten si la concesion es un contrato
administrativo, un acto de autoridad o inclusive, una situacién mixta que implica un

acto complejo.

De ahi que, como bien senala el maestro Jorge Olivera Toro, que “antiguamente,
se sostenia que la concesién era un contrato de Derecho privado, dada su
similitud aparente con el de obra publica, al que estuvo ligado por razones
histéricas; se pens6 en una relacion en que el concesionario y el Estado se
obligaban reciprocamente por las clausulas convencionales, creando una situacion
contractual sujeta a las reglas de Derecho civil, tanto en lo que respeca a su
formacién, como a la interpretacion, derechos y obligaciones que se derivaran de

dicha relacién contractual™®.

Efectivamente, podemos ubicar este momento historico en la Segunda Guerra
Mundial, cuando las estructuras econdémicas de los Estados se afectan a causa de
esta guerra, siendo el motivo principal el engrosamiento de las atribuciones del
Estado, haciendo cada vez mas dificil su cumplimiento, al grado de que los
servicios publicos entraron en una verdadera crisis, por lo que se hizo necesario
volver a replantear los fines del Estado. Asi, se abre la posibilidad de que los
particulares intervengan en la prestacién de servicios publicos, a través de la
figura de la concesion, no solo con el objeto de explotar los recursos naturales,
sino también para la prestacion de los servicios publicos; conservando el Estado el
monopolio en determinados servicios publicos como el de la prestacién del
servicio de suministro de agua potable, entre otros. Siendo que la figura juridica de

la concesion, como bien sefiala el maestro Jorge Olivera Toro, se regulo a través

%8 OLIVERA TORO, Jorge. op. cit., p. 243.
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de clausulas convencionales y normas de Derecho Civil, en tanto el Derecho

Administrativo evolucionaba.

Asimismo, en esta etapa no se aprecia que el Estado tiene y conserva la
titularidad de la actividad o de la explotacion, siendo que al concesionario sélo se
le otorga la exacta cantidad de atribuciones para la ejecucion del servicio o para la

explotacion del bien publico.

Contrapuesta a la doctrina contractual se encuentra la que estima a la concesion
como acto unilateral, o sea, un acto tipico del Poder publico, en ejercicio exclusivo
de la potestad de soberania, de la cual ya hemos hablado a lo largo de este

capitulo.

Por ultimo, encontramos la doctrina que sostiene que la concesion como una de
las formas de realizar o gestionar el servicio publico y se sent6 la tesis de la
naturaleza compleja de esta figura administrativa con una parte o fase contractual
y otra reglamentaria. Resulta indudable que en la concesidn existe una situacion
reglamentaria-contractual, correspondiente a la primera las normas que
determinan la prestacion del servicio y que el Estado puede modificar atendiendo
al fin de utilidad publica que en esencia lleva consigo la concesion; y el elemento
contractual, aun cuando no se consigne o exprese en la concesién, lo constituye,
ademas del aspecto pecuniario del concesionario, el implicito derecho a que
obtenga el restablecimiento del equilibrio financiero de su inversibn o empresa,
llegando incluso a la indemnizacién para el caso de que la Administracion
modifiqgue unilateralmente la organizacion y funcionamiento de la explotacion,
potestad ésta que el Estado no podra renunciar como titular del servicio o del bien
publico. De esta suerte, a través del elemento contractual el concesionario tiene la
garantia de la proteccion de sus intereses y respaldo de su inversién, con la
obligacion del concedente de restablecer el equilibrio financiero, en el caso de la
modificacion de la explotacién, condicidbn ésta necesaria para que no existan

perjuicios tales que pueden incidir en el quebranto de la economia privada de los
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particulares concesionarios, sirve de honesta equivalencia entre lo que otorga y lo
que se pide al concesionario, entre los provechos y las cargas™’.

Una vez que conocemos lo que piensan los autores respecto a la naturaleza
juridica, consideramos que no es un contrato ni un acto mixto sino es un acto
administrativo, en el que obviamente existe una reglamentacién por que el Estado
establece las reglas y el concesionario solamente se adhiere, y como
consecuencia, nacen derechos y obligaciones reciprocos, pero no contractuales
porque la administracion puablica no busca entablar relaciones con los particulares
a través de las concesiones, con lo cual le permitan efectuar acciones que la
habiliten para el logro de sus fines, pues la titularidad de la propiedad de las aguas
nacionales sigue siendo de la Nacion.

Es asi que no podemos considerarlo como un contrato administrativo, puesto que
en ellos el Estado aparentemente se despoja de su poder soberano para concertar
determinados pactos para producir, transferir, modificar o extinguir derechos y
obligaciones. De esta manera, encontramos que no pueden haber concesiones
celebradas por la administracion publica, en las cuales se regule por el derecho

privado®.

Aunque la doctrina se encuentra enfrascada en esta discusion, los criterios del
Poder Judicial reconocen la naturaleza juridica mixta de las concesiones, en el
que se involucra un acto reglamentado, un acto condicién y un contrato, como se

sefala a continuacion:

“CONCESIONES, NATURALEZA DE LAS. Tanto la doctrina como la
jurisprudencia consideran la concesiébn como un acto mixto o complejo que
relne caracteres de acto reglamentario, de acto condicion y de contrato, y en
cuanto, comparte aspectos de contrato, la situacion juridica del concesionario
y algunos de los derechos y obligaciones que adquiere, derivan de un

concurso de voluntades entre el Estado y el propio concesionario”®.

% |bidem, p. 245 a 248.

0 MARTINEZ MORALES, Rafael I., op. cit., pp. 43y 44.

> SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en el Semanario Judicial de la Federacion, Tomo
CXXV, Quinta Epoca, Instancia: Sala Auxiliar, p.484.
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3.4. Elementos

El maestro Andrés Serra Rojas nos dice que “dos elementos —son los-
fundamentales intervienen en este tipo de concesion: por una parte EL ESTADO-
CONCEDENTE y por la otra, EL PARTICULAR CONCESIONARIO. En virtud de la
relacion que se establece, el Estado permite al concesionario el goce de los
derechos que las leyes determinan en este tipo de concesion; por su parte el
Estado puede exigir el cumplimiento de las clausulas y disposiciones legales,
ejerciendo sus derechos de poder publico cuando no se cumplan esas

obligaciones legales™?.

Con base en lo anterior, se deduce que en el caso en estudio, la autoridad
concedente es la Administracion Publica Federal, local o municipal, y el

concesionario, puede ser la persona fisica o juridica a quien se otorga.

Ahora bien, la relacion o procedimiento administrativo que se establece entre
estos dos sujetos, da comienzo cuando el particular ejerce su derecho de peticion
y llena su solicitud para que sea atendida, cumpliendo con los requisitos

establecidos en el 21 de la Ley de Aguas Nacionales, el cual dispone:

“...La solicitud de concesién o asignacion debera contener al menos:

I. Nombre y domicilio del solicitante:

Il. La cuenca hidroldgica, acuifero en su caso, region hidrolégica, municipio y
localidad a que se refiere la solicitud;

[ll. El punto de extraccion de las aguas nacionales que se soliciten;
IV. El volumen de extraccion y consumo requeridos;

V. El uso inicial que se le dara al agua, sin perjuicio de lo dispuesto en el
Péarrafo Quinto del Articulo 25 de la presente Ley; cuando dicho volumen se
pretenda destinar a diferentes usos, se efectuara el desglose correspondiente
para cada uno de ellos;

2 SERRA ROJAS, Andrés. op. cit., p. 866 y 867.
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VI. El punto de descarga de las aguas residuales con las condiciones de
cantidad y calidad;

VII. El proyecto de las obras a realizar o las caracteristicas de las obras
existentes para su extraccion y aprovechamiento, asi como las respectivas
para su descarga, incluyendo tratamiento de las aguas residuales y los
procesos y medidas para el relso del agua, en su caso, y restauracion del
recurso hidrico; en adicion deber& presentarse el costo econdmico y ambiental
de las obras proyectadas, esto ultimo conforme a lo dispuesto en la Ley
General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente, y

VIII. La duracion de la concesion o asignaciéon que se solicita.

Conjuntamente con la solicitud de concesion o asignacion para la explotacion,
uso o aprovechamiento de aguas nacionales, se solicitara el permiso de
descarga de aguas residuales y el permiso para la realizacion de las obras
que se requieran para la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas y el
tratamiento y descarga de las aguas residuales respectivas. La solicitud
especificard la aceptacion plena del beneficiario sobre su obligacién de pagar
regularmente y en su totalidad las contribuciones fiscales que se deriven de la
expedicion del titulo respectivo y que pudieren derivarse de la extraccion,
consumo y descarga de las aguas concesionadas o asignadas, asi como los
servicios ambientales que correspondan. El beneficiario conocera y debera
aceptar en forma expresa las consecuencias fiscales y de vigencia del titulo
respectivo que se expida en su caso, derivadas del incumplimiento de las
obligaciones de pago referidas.

Tratandose de solicitudes de concesion para el uso agricola a que se refiere
el Capitulo II, del Titulo Sexto, de esta Ley, no se requerird solicitar
conjuntamente con la concesién el permiso de descarga de aguas residuales,
siempre que en la solicitud se asuma la obligaciéon de sujetarse a las Normas
Oficiales Mexicanas o0 a las condiciones particulares de descarga que
correspondan, y a lo dispuesto en el Articulo 96 de esta Ley”.

Asimismo, deberéa adjuntarse los documentos sefialados en el articulo 21-Bis de la

misma ley, que a la letra dice:

“El promovente debera adjuntar a la solicitud a que se refiere el Articulo
anterior, al menos los documentos siguientes:

I. Los que acrediten la propiedad o posesion del inmueble en el que se
localizara la extraccion de aguas, asi como los relativos a la propiedad o
posesion de las superficies a beneficiar;

II. EI documento que acredite la constitucion de las servidumbres que se
requieran;

[ll. La manifestacion de impacto ambiental, cuando asi se requiera conforme a
la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente;
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IV. El proyecto de las obras a realizar o las caracteristicas de las obras
existentes para la extraccion, aprovechamiento y descarga de las aguas
motivo de la solicitud,;

V. La memoria técnica con los planos correspondientes que contengan la
descripcion y caracteristicas de las obras a realizar, para efectuar la
explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas a las cuales se refiere la
solicitud, asi como la disposicion y tratamiento de las aguas residuales
resultantes y las demés medidas para prevenir la contaminaciéon de los
cuerpos receptores, a efecto de cumplir con lo dispuesto en la Ley;

VI. La documentacion técnica que soporte la solicitud en términos del volumen
de consumo requerido, el uso inicial que se le dard al agua y las condiciones
de cantidad y calidad de la descarga de aguas residuales respectivas, y

VII. Un croquis que indique la ubicacion del predio, con los puntos de
referencia que permitan su localizacién y la del sitio donde se realizara la
extraccion de las aguas nacionales; asi como los puntos donde efectuara la
descarga.

Los estudios y proyectos a que se refiere este Articulo, se sujetaran a las
normas y especificaciones técnicas que en su caso emita ‘la Comision’.

Una vez que se ha hecho la solicitud y se han anexado los documentos, el Estado
podra, otorgar las concesiones a través del procedimiento que ordena la ley, y el
cual esencialmente se va a dar a conocer en un término de 60 dias habiles desde
su fecha de presentacién, contestacion que debera estar debidamente motivada
en los estudios técnicos emitidos por la autoridad del agua, y fundada no sélo en
la ley ni en el reglamento, sino también en aquella reglamentacion que haya
emitido la autoridad respecto a un area especifica, sea ésta cuenca, rio, lago u
otro tipo de depdsito de agua en la que se almacene o circule agua de propiedad

nacional.

Es asi, que el otorgamiento de la concesiébn o asignacion, se sujetard a lo
dispuesto por esta ley y sus reglamentos, considerando la disponibilidad media
anual del agua; los derechos para la explotacion, uso o aprovechamiento de este
recurso natural inscrito en el Registro Publico de Derechos de Agua, el reglamento
de la cuenca hidroldgica que se haya expedido, en su caso; la normatividad en

materia de control de la extraccibn asi como de la explotacion, uso o
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aprovechamiento de las aguas, asi como la normatividad relativa a las zonas
reglamentadas, vedas y reservas que existan en el acuifero, cuenca o region

hidrolégico en la que se pretende obtener la concesion correspondiente.

Lo anterior significa, que a pesar de estar prevista en la Ley de Aguas Nacionales
la figura de la concesion para la explotacion, uso o aprovechamiento de aguas
nacionales, y de que la misma exige el cumplimiento de ciertos requisitos para
acceder a su solicitud, el simple cumplimiento de éstos no quiere decir que la
concesion se otorgara en forma automatica, pues como ya se dijo, antes deben
formularse estudios técnicos y valoraciones que tiendan a salvaguardar el interés

general.

Sirve de apoyo a lo anterior el criterio de nuestro maximo Tribunal que a la letra

dice:

“BIENES DEL DOMINIO DE LA NACION, CONCESIONES SOBRE LOS.

En el parrafo cuarto del articulo 27 constitucional, se declara que corresponde
a la nacion el dominio directo, entre otras cosas, sobre el petroleo y sobre
todos los carburos de hidrogeno, solidos, liquidos y gaseosos; en el parrafo
quinto, se dice que son también propiedad de la nacién, las aguas de los
mares territoriales, las de las lagunas y esteros, de las playas, etc., y en el
parrafo sexto, se establece que en los casos a que se refieren los dos
parrafos anteriores, el dominio de la nacién es inalienable e imprescriptible y
gue solo podran hacerse concesiones por el gobierno federal, a los
particulares o sociedades civiles o comerciales, constituidas conforme a las
leyes mexicanas, etc. este parrafo y los que en el se citan, se refieren a
bienes que pertenecen en propiedad a la nacidn, y el transcrito establece con
toda claridad al usar la palabra podran, una facultad, una prerrogativa que
necesariamente excluye la obligacion. pero ni tales parrafos, ni algun otro
articulo constitucional, imponen expresamente a la nacién la obligacion
de dar concesiones. Se ha pretendido deducir de la fraccion | del péarrafo
séptimo del articulo 27 constitucional, tal obligacion, diciendo que puesto que
es un derecho de los mexicanos obtener concesiones, claro es que alguien
debe estar obligado a concederlas, como sujeto pasivo de tal derecho y que,
naturalmente ese alguien es la nacién. pero el sofisma se pone en claro, si se
lee con cuidado ese parrafo, pues se vera que las siete fracciones que
contiene, se limitan a tratar de la capacidad para adquirir el dominio de las
tierras y aguas de la nacion, como lo indica la parte principal de ese parrafo; y
qgue la fraccion I, al disponer que solo los mexicanos por nacimiento o por
naturalizacion, y las sociedades mexicanas, tienen derecho para adquirir el
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dominio de las tierras y aguas y sus accesorios, 0 para obtener concesiones
de explotacibn de minas, aguas o combustibles minerales en la republica
mexicana, esta concediendo el derecho de adquirir esos bienes en favor de
los mexicanos, no con el propdésito de crear una obligacién en contra de la
nacién, sino de establecer una diferencia muy marcada, entre los mexicanos,
Unicos a quienes se concede tal derecho, como sin genero de duda se
desprende del adverbio solo, con que comienza el inciso primero de la
fraccion de que se viene hablando, y los extranjeros, a quienes en ningun
caso se les otorga el mismo derecho, puesto que, aun en el caso de que estos
convengan en considerarse como nacionales, respecto de dicho bienes, es
potestativo para el estado, concederles o negarles el mismo derecho que a los
mexicanos, segun lo dispuesto en el inciso segundo de la indicada fraccion.
en suma: la fraccion |, del parrafo séptimo del articulo 27 constitucional, al
hablar de la capacidad de los mexicanos y de los extranjeros para adquirir el
dominio de las tierras y aguas de la nacion, tacitamente deja a salvo la
facultad de esta, para hacer concesiones, respecto de tales bienes; facultad
expresa contenida en el parrafo sexto del articulo 27, contra la cual no se
encuentra precepto alguno que las transforme en obligacion. En
consecuencia el otorgar concesiones para la exploracion y explotacién
de bienes del dominio nacional, es facultad discrecional del estado, no
en el sentido de que este, arbitrariamente, conceda 0 niegue la
concesion, sino en el de que, como 6rgano representativo de la nacion,
en ejercicio de la soberania de esta, declare, por medio de leyes
expedidas por el poder a guien corresponda, que bienes de los que
pertenecen en propiedad, determina transmitir a los particulares; las

condiciones que estos han de llenar para adquirirlos, etc”®.

Con lo anterior se observa una facultad discrecional, la cual significa que la Ley
permite a la autoridad que otorgue concesiones pero no establece que el cubrir
determinado perfil, conlleve directamente a que se acuerde favorablemente la
peticion del gobernado, pues en ese caso se estaria en presencia de una facultad
reglada, cuya primordial distincion tiene que ver con que en aquélla la autoridad
debe aplicar el contenido de la norma con un margen de arbitrio, y en la
discrecional en cambio, la autoridad puede o no, aplicar la consecuencia prevista

en la norma.

No obstante lo anterior, la resolucion que emita la autoridad esta sujeto, desde
luego, a que se observe la garantia de legalidad, es decir que sea adecuadamente

fundada y motivada.

&3 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en el Semanario Judicial de la Federacion,
Quinta Epoca, Tomo XXXV, Tesis: Pagina: 1925, Tesis Aislada.

90



llustra la esencia de las facultades discrecionales la jurisprudencia que se
transcribe enseguida:

‘FACULTADES DISCRECIONALES Y ARBITRIO. DISTINCION. No se
deben confundir las facultades discrecionales con el uso del arbitrio que la ley
concede a las autoridades en determinadas condiciones. Cuando la ley sefiala
ciertas penas para determinadas infracciones, y da un limite inferior y uno
superior, la autoridad que deba aplicar la pena tendrd que usar de su arbitrio,
y debera razonarlo adecuadamente, respetando los hechos pertinentes, los
lineamientos legales y las reglas de la logica. Pero dada la infraccion, la
autoridad estara legalmente obligada a imponer la pena. En cambio, se trata
de facultades discrecionales cuando la norma legal prevé una hipétesis de
hecho, a la que la autoridad pueda aplicar o no, la consecuencia legal prevista
en la propia norma. Es decir, no basta que se satisfaga la hipétesis para que
legalmente se deba aplicar la consecuencia, sino que ésta queda a la

discrecion de la autoridad”®.

Ahora bien, una vez que la autoridad determina otorgar la concesion o en su caso
la asignacion, deberd observar lo previsto en el articulo 23 de la Ley de Aguas
Nacionales que sefiala lo siguiente:

“Articulo 23. El titulo de concesion o asignacion que otorgue la Autoridad del
Agua debera expresar por lo menos: Nombre y domicilio del titular; la cuenca
hidrolégica, acuifero en su caso, regién hidrolégica, municipio y localidad a
que se refiere; el punto de extraccion de las aguas nacionales; el volumen de
extraccidn y consumo autorizados; se referiran explicitamente el uso o usos,
caudales y volumenes correspondientes; el punto de descarga de las aguas
residuales con las condiciones de cantidad y calidad; la duracién de la
concesién o asignacion, y como anexo el proyecto aprobado de las obras a
realizar o las caracteristicas de las obras existentes para la extraccion de las
aguas y para su explotacién, uso o0 aprovechamiento, asi como las
respectivas para su descarga, incluyendo tratamiento de las aguas residuales
y los procesos y medidas para el retso del agua, en su caso, y restauracion
del recurso hidrico.

En el correspondiente titulo de concesion o asignacion para la explotacion,
uso o aprovechamiento de aguas nacionales superficiales se autorizard
ademas el proyecto de las obras necesarias que pudieran afectar el régimen
hidraulico o hidrolégico de los cauces o vasos de propiedad nacional o de las
zonas federales correspondientes, y también, de haberse solicitado, la

® SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Visible en el Semanariq Judicial de la Federacion,
Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, Séptima Epoca, Tesis Aislada.
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explotacién, uso o aprovechamiento de dichos cauces, vasos o0 zonas,
siempre y cuando en los términos de la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y
la Proteccion al Ambiente, si fuere el caso, se cumpla con la manifestacién del
impacto ambiental. Andlogamente, para el caso de titulos de concesion o
asignacion para la explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales
del subsuelo, en adicion se autorizard el proyecto de las obras necesarias
para el alumbramiento de las aguas del subsuelo y para su explotacién, uso o
aprovechamiento, con el correspondiente cumplimiento de los demas
ordenamientos juridicos aplicables.

En ningln caso podra el titular de una concesion o asignhacién disponer del
agua en volumenes mayores que los autorizados por la Autoridad del Agua.
Para incrementar o modificar de manera permanente la extraccién de agua en
volumen, caudal o uso especifico, invariablemente se deberd tramitar la
expedicion del titulo de concesion o asignacion respectivo”.

Como se advierte de lo anterior, se establece la informacion minima que debera
contener la concesion otorgada. Al ser la concesion un acto administrativo del que
surgen ex novo derechos a favor del concesionario, no se debe perder de vista que
siempre se otorgan sin perjuicio de terceros. Esto implica que no se pueden
conceder lo que ya estaba concedido o afectar intereses juridicos legitimos,
dejando a salvo los derechos de los particulares para que los hagan valer en

cualguier momento.

3.4.1. Anexo Titulo de Concesion e Inscripcion en el Registro Publico de

Derechos de Agua

A mayor abundamiento, se agrega al presente trabajo, a manera de ejemplo, el
Titulo de Concesion expedido a favor del Comité de Agua Potable Poblado Dolores
Hidalgo, el 13 de mayo de 1999, por la Comision Nacional del Agua, asi como su
inscripcion ante el Registro Publico de Derechos de Agua, como anexos 1, 2. 3, 4,
5,y 6.

92



\\\DOS 4,

: (”‘ﬁu é&

g M\‘\s J)

El Poder Ejecutivo Federal, por conductode LA COMISION NACIONAL DEL AGUA, que en lo sucesivo se denominara "LA COMISION", con
fund to en lo disp en los articulos 27, péarrafo quinto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 32 Bis
fracciones V, XXIV, XX VI, XX y XXXIX de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal; 2o0., 33, 34, 35, 37, 38, 40 fracciones Iy I y
41 fracci 1y I det Regl to Interior de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; 40., 50., 90., fracciones I, IV, V, VI, VI y
XV, 12, 16, 20, 21, 22, 23, 24,25 parrafo segundo, 26, 27, 28, 29, 33,37, 42,43,47,49, 50 fraccion II, 60, 65, 70, 77, 82, 85, 86, 87, 88, 89, 90,
91, 92, 93, 95, 98, 102, 107,109, 112, 113 fracciones IVy VII, 118, Sexto Transitorio, Décimoprimero Transitorio y demas relativos de la Ley de
Aguas Nacionales; 30, 31, 32, 33, 34, 38, 41, 42, 43, 46, 47, 48, 49, 50, 52, 57, 58, 64, 65, 66, 67, 68, 71, 72, 81, 82, 83, 84, 85, 86, 133, 135, 136, 139,
145,151, 152, 157, 162, 164, 171, 172, 174 y 182 del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales; 1° fracciones T y IV, 4° fraccién I, 5° fracciones IV,
VI y XV, 118 fraccionesIVyV, 119 fraccién! inciso A), 120,121y 122 dela Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Pr i6n al Ambi

16,20y demds relativos y aplicables de la Ley General de Bienes Nacionales, y Octavo Transitorio del Decreto que reforma, adiciona y deroga

diversas disposiciones de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal publicado en el Biario Oficial de la F i6n el 28 de diciembre de
1994,
OTORGA
TITULO DE CONCESION

| Namero: 08MEX104629/12HMGES9 | J/f’
:'9

A: COMITE DE AGUA POTABLE POBLADO DOLORES ue enlo suceswo se denominard "LA CONCESIONARIA", de

PARA EXPLOTAR, USAR
94,608.00 :

O-FOR UN VOLUMEN DE

PARA EXPLOTAR, USAR DERAL O BIENES NACIONALES A

CARGO DE LA COMISION.

PARA CONSTRUIR LAS OBRAS NECESARIAS PARA EXPLOTAR, USAR O.APROVECHAR AGUAS NACIONALES.

PARA DESCARGAR AGUAS RESIDU

La(s) concesién(es) y et (los) permiso(s) se entienden otorgados sin perjuicio de derechos de terceros y se sujetan a las condiciones
generales y especificas contenidas posteriormente en este titulo y el (los) anexo(s) nimero(s) DOS en TRES hojas, que forman parte del
mismo para todos los efectos legales. En el caso de que la explotacién, uso o aprovechamiento de agua se otorgue a una dependencia
publica u organismo descentralizado, el presente titulo se considerar4 de asignacion en dicha parte.

Lags) concesion(es) y/o el permiso de descarga de aguas residua

e\otorga(n) por un plazo de DIEZ afio(s), contados a partir de la fecha
del presente titulo.

METEPEC, MEXICO, A 13 DE MAYO DE 1999.

ING. JOEL § TINEZ
GERE AL

[rouo 1504467
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CONDICIONES GENERALES
PRIMERA.- Las) concesion(es) y el(los) permiso(s) asi como los derechos que se desprenden del presents titulo son rlnumrét p(lbhwy q\:ladan sujetos a lo dispuestoen la

Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento, y en lo que no se oponga a los mismos, a las demis disposiciones legales ¥ regl p en la materia.
SEGUNDA- “LA COMISION" tiene el cardcter de autoridad mr:lmlsnnhsaguuyhuemmmwluquemnhgdnd:mam por lo que supervisard en todo tiempo
que "LA CONCESIONARIA" sc apcgue a la Iey,nlom;mhdommuhydunh ici legales y regl -
'LAOONCE.S]ONARIA s¢ obliga a permitir las visitas de inspeccion nﬁsmlmmbn por el personal umdopur LA COMISION® y a proporcionarie la
én y d ién que le solicite en relacién con el presente titulo.

TERCERA- Llpreunuumumhmmwumuu, olorga mpmmﬁmahmmbny nnpu-jumodemus,elduu:hnnmhznlmum
ap de los bienes nacionales, de acuerdo con las reglas y las leyes, normas y las p

dici Ellimlnde ién no iza la existenci emvmlbdldxddelwlnmmdngmmm

h:lsmmmdn.losmm y susriberas, son inalienables, inembargables ¢ imprescriptibles, conforme a lo dispuesio en el articulo 27 constitucional y la

CUARTA.- El otorgamiento del presente titulo de concesion y permiso(s) queda condicionado a que "LA CONCESIONARIA™:

L Establ, las medidas ias para preyenir y controlar la inacién de los cuerpos por las descargas de aguas residuales con motivo de los
usos o actividades que realice, asi como, en su caso, cfectuar ¢l tratamiento previo necesario mlnuumuml de Ia ley y disposiciones reglamentariasy normativas
aplicables;

IL Se ajuste a las condiciones particulares de descarga que fije o modifique "LA COMISION" o que con anterioridad haya fijado Ia autoridad competente, o ensu
defecto a las normas oficiales mexicanas para la descarga de aguas residuales y, en su caso, a las normas oficiales mexicanas para ¢l tratamiento de agua para uso o

consumo humano;

8 Cumpla con las normas oficiales mexicanas y condiciones particulares que expida "LA COMISION® para un uso eficiente del agua y realice su reuso, en los témminos
de la ley y disposiciones reglamentarias, .

. Ejecute las obras y trabajos de explotacion, uso o ap hami de aguas en los érminos y condici que blece la ley, el reg y el presente titulo,

y compruebe su ejecucién y lunudtdupnlprwmefeﬁosneyﬂvosubrmouldﬂmllohﬁrhlmd:hmmaﬁmmmudellcum

V. Efectie la medicién del volumen de extraccion de agua asi como la medicion de la cantidad y. calidad de las descargas de aguas residuales, en los términos de la
ley y disposiciones reglamentarias, e informar a "LA COM]SION“mImwnmd:lumemdﬂMﬁmlo, -

V1 Entere oportunamente los derechos federales, contribuciones de mejoras y aprovechamientos fiscales que se debarr cubrir en los términos de la legislacién fiscal
federal, con motive del otorgamiento y ejercicio de los derechos a que se refiere el presente titulo;

VIL Informe a "LA COMISION" de cualquier cambio que ocurra o que s efectiie y que modifique o pueda modificar los 1érminos o condiciones conforme a los cuales s
otorgd el presente titulo y tramitar opor los permisos o izaciones previstos en la ley y disposiciones reglamentarias; y

VII. Cumpla con la Ley de Aguas Nacionales y su Reyn.mem.u v s¢ ajuste a lodispuesio en el reglamento y/o decreto de veda correspondiente expedido por el
Ejecutivo Federal, asi como adoptar las muhdu necesarias e nrumsun:m de sequias extraordifiarias o sobreexplotacion que dicte autoridad competente.
En caso de incumplimiento se procederd a la susp dela dellnnnhquepmceda.ydehsdmnhmeduduaphcahluprwum
enlaleyy en las disposiciones reglamentarias. ¢

QUINTA.- "LA COMISION" conforme a la Ley de Aguas Nacionales, u Regllmmo ¥ el presente. titulo no asume perjuicio o reclamacién alguna por dafios caundmpm'
avenidas ordinarias o extraordinarias. "LA COMISION" no serd resy alguna en el caso de que los bienes concesionados, asi como los cultos,

cosechas y bienes del ionario sc dafien o perjudiq pwusufmmnooﬁmmymopauniqummemqm

SEXTA.- "LA CONCESIONARIA" podré realizar ante “LA CQMISION" las gestiones cdrrespondientes para obtener la pn'm'og.l de la presente concesion, cuando
subsista la necesidad de explotar, usar o aprovechar las aguas c biefies nacionales objeto del presente titulo de concesién y permisos, siempre que no haya incurrido en las
causales de terminacion a que se refiere la Ley de Aguas Nicionales y su Reglaments, y la solicite dentro de los cinco afios previos al término de su vigencia, de
conformidad con el articulo 24 de la Ley de Aguas Nacionales.”

En el caso de los permisos contenidos en el presente titulo, sefpodrin prorrogar en los misimos términos que las concesiones.

SEPTIMA.- Los derechos de explotacién, uso o npru\géchxzmmw qQue ampara el presente titulo cuando estén vigentes ¢ inscritos en el Registro Publico de Derechos de
Agun, son luxnepllblﬁ de transmitirse a terceros en la hisma cuenca o acuifero, previa autorizacion de "LA COMISION" o mediante aviso en los casos que asi lo prevé laley y
Las ‘deberan inscribir en el Registro Pblico de Derechos de Agua dentro de los 15 dias hdbiles siguientes 2 la transmisién
panproduclr efectos frente a "LA COMISION" y fFénte a terceros. En caso de transmision total de derechos se deberd entregar al adquirente el original del presente titulo. De
no hacer la inscripeion conforme al articulo 37 r]e Ley de Aguas Nacionales, la transmisién serd nula de pleno derecho y se procederd a la revocacién del presente titulo,
conforme al articulo 27, fraccion 11, inciso d) deda ley citada.
En las trasmisiones de derechos que se e.fecm ante Notario Piblico, corresponderé a éste gestionar la autorizacion respectiva ¢ inscribir en el Registro Publico de Derechos
de Agua dicha operacion.

OCTAVA. Dol de:eohos qu: ampara presem: titulo, se uupmderin o se lerminardn en los casos o por las caurts puvuus en Ia Ley d:AguuNmomlnym

i que por procedan en los términos de los mismos; por de
laﬁndndu!ndelbnmnhjmdzh i ypornuhdadée formidad con lo di p por el articulo 21, fmx:lcmsmylv 24y demiuplmblu de la Ley General de
Bienes Nacionales.

NQVENA- Es causa de caducidgli por dejar de aprovechar las aguas objeto de esta concesion durante 3 (tres) afios consecutives. Si durante ese mismo lapso solamente se
utilizd una parte del volumen degfgua autorizada, la caducidad se declarard sobre ¢l volumen que no hubiese sido utilizado.

DEC[MA- En caso de suspensié i6n o de caducidad, "LA COMISION" notificard a "LA CONCESIONARIA" la falta o faltas en que hubiere incurrido o la
dencia de la caducidad y le un término de 15 (quince) dias habiles para su defensa.
DECIMAPRIMERA Al 1émmino de la vigencia. de este titulo de concesion terminarin igualmente los permisos irdn los bienes ionados de pleno

derecho al control y administracién de "LA COMISION®; asimismo, pasaran sin costo alguno a "LA COMISION", las obras que s¢ construyan dentro de los cauces, vasos o
zonas federales de las aguas nacionales, asi como las que se construyan en los bienes nacionales inherentes a dlchauaguu a que serefiere el articulo 113 de la Ley de
Aguas ] Nacionales o, en 5u caso, & los que se nf«e la Ley General de Bienes Nacionales. "LA COMISION" podré exigir a "LA CONCESIONARIA" que al término de la

de bienes ¥ P |su=nu=g|,proeedapor:ucumymnhdmnhcnbﬂyrﬂmcﬁnd:aqulluohu:mlmnnnquehubom
do y que, por sus condicianes, ya no sean de utilidad a juicio de "LA COMISION".
DECIMASEGUNDA.. El presente tigflo se otorga conforme a la d ion e inf i que baunpmm.ldedecr verdad se han presentado por
“LA CONCESIONARIA" en el ifo que la falsedad de la misma, indspendi de la apli de las que motiva la nulidad del
presente titulo, conforme a lo dispuesto en la ley ¥ la presente concesién y permiso.
DECIMATERCERA.- Al presente llmlo se ]= anexarin en Jo futuro las modificaciones o ici dicionak jento a que se refiere el
presente titulo, las cuales se parie del presente instrumento de concesidn y permisos, lndnskscfaunal: es, una vez emitidos
‘LA COM!S]ON‘ Y part o e
DECIMACU, TA.- ONCESIONARI u en caso de que el acuifero liegue a la lotacién o se breexp & sujetarse a las politicas
de ajuste de 1 1 del acuifero, para su estabilizacién o recuperacién.

[Fouo 1504474
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ANEXO0 2.1

CONDICIONES PARA LA EXPLOTACION, USO O APROVECHAMIENTO DE AGU“M‘WMW Wh mmm m

LONAY EN m C”ALES El MCUTND PEDERAL LAS REGLAMENTO 0 DECRETO SUVEDA Y PARA LA

CONSTRUCCION DE LAS OBRAS NECESARIAS,

Nombre de LA CONCESIONARIA: COMITE DE AGUA POTABLE POBLADO DOLORES HIDALGO
[Titulo de concesién Ntmero: 08MEX104629/12HMGE99

PRIMERA. .- La presente concesién de aguas del subsuelo comprende el aprovechamiento de "LA CONCESIONARIA" integrada por
1 pozo(s), mismo(s) que se describen en este anexo que consta de 3 hojas, que forman parte del mismo.

SEGUNDA.- Especificaciones:

1. Cuenca [RiO LERMA-TOLUCA i |
Acuifero [ATLACOMULCO-IXTLAHUACA 7" ' |
Region Hidrolégica [CERMA-SANTIAGO J,’Tk 1
Entidad Federativa [MExico s i
Municipio o Delegacion {SAN FELIPE DEL PROGRE§_6 . & ]
Localidad [DOLORES HIDALGO _# o |
2. Coordenadas del Punto de Extraccién:  Latitud [19° 39" 36‘0';,-; | ,*"Longitud [099° 55’ 23.0" |
3. Uso Inicial: ' {PUBLICO URBAE:;J 7 |
4. Volumen de Consumo (m3/afio): (9460800 7 | Gasio Requerido (Useg) [9.000 ]
5. Volumen de Extraccion (m3/afio):  [94,60800 7 ] Gasto Méximo (Useg)  [9.000 |
6. Volumen de Descarga (m3/afio): [o.00 'f‘ & |

TERCERA.- Las aguas se extraeran mediante una obra g¢ perforacién, aIPtﬁbmnﬁento © pozo profundo, que se identifica con el Nitmero
UNICO en el punto que se sefiala y cuyas caracteristicas principales son;’

4

1) Pozo . /" ;

Profundidad de la Perforacion: S mwm 7 metros.

Didmetro de la Perforacién: / [45.720 7 ] om.

Didmetro de Ademe: [25.400 ¢ | em.

2) Equipo !r':!

Di4metro de la Columna de Succién: {7336 | em.

Diémetro de la Descarga: 175120 | cm.

Tipo de Bomba: [SUMERGIBLE |
Accionada por Motor: |[ELECTRICO ]
Medidor Totalizadprde Voltimenes: [OBLIGATORIO |

CUARTA.- La explotacion, uso o aprovechamiento de agua del subsuelo se sujetara ademas a las siguientes condiciones especificas.

DEBERA DE INSTALAR MEDIDOR EN UN PLAZO QUE NO EXCEDA A LOS 45 DIAS HABILES CONTADOS A PARTIR DE
LA RECEPCION DEL PRESENTE TITULO, DE LO CONTRARIO SE HARA ACREDOR A LAS SANCIONES QUE MARCA LA
LEY.

DEBERA DE PRESENTAR RE

QRTES MENSUALES DE CONSUMO, ASI COMO LOS NIVELES ESTATICOS Y DINAMICO

K CONCEPTO DE UTILIZACION DE AGUAS DEL DO I ERAL,
COMO LOESTABLECELAL RRAL DE DERECHOS EN MATERIA DE AGUA.

EL VOLUMEN AUTORIZADO SERA BENEFICIO DE LOS HABITANTES DEL POBLAP(Q, B
- FIN DE TEXTO ---

g

|rouo 1504501 e
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08MEX104629/12HMGE99 ANEXO0 2.1

QUINTA.- "LA CONCESIONARIA®, se obliga a:

1L

s <

VIL

X

Cumplir lo dispuesto en la reglamentacién de la extraccién y utilizacién de aguas del subsuelo asi como el decreto de veda
expedido por el Ejecutivo Federal;

Construir en el terreno donde se efectile la extraccién, Gnicamente las obras que permita "LA COMISION", de acuerdo a los planos
y especificaciones, previamente aprobados.

Construir las obras bajo su nsabilidad, debiendo permitir en cualquier tiempo, €l acceso a las mismas o al terreno de que se
trata, para que "LA COMISION" ejerza la inspeccién y vigilancia que le competen de acuerdo con las facultades que para tal
efecto le sefiala la Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento.

Vigilar, conservary aiin modificar sus obras mecénicas e hidrdulicas, en los términos de las normas oficiales mexicanas que "LA
COMISION" expida al efecto y, en los términos del articulo 98 de laLey de Aguas Nacionales, ajustarsea las medidas
correctivas que sea necesario ejecutar y que sefiale "LA COMISION", asi como a acatar las .instrucciones que por esctito le
seftale "LA COMISION" al respecto, mismas que formardn parte integrante del presente titulo;

Instalar en las obras, medidores y dema4s accesorios para determinar gastos, volimenes y niveles;

Permitir la lectura y verificacion del funcionamiento y precisién de los medidores y para verificar el cumplimiento de las
disposiciones fiscales aplicables;

Llevar, en el caso de uso piblico urbanoy uso industrial, asi como de otfos usos productivos cuando asi lo requiera "LA
COMISION", una bitdcora anual de operacién del aprovechamiento, . ‘en donde se registre la informacién sobre el
comportamiento de los niveles de agua, consumo de energia eléctrica utilizada y volimenes de agua extraidos.

Presentar a "LA COMISION" la informacién sobre el volumen de aguas nacionales explotadas, usadas o aprovechadas al amparo
del presente titulo, en forma trimestral en los meses de abril, julio, octubre y enero, cuando "LA CONCESIONARIA" no
presente o deba presentar declaracion fiscal por los derechos por el uso o aprovechamiento de aguas nacionales, en los términos
de la Ley Federal de Derechos; y. ;

Ejercer las facultades y cumplir con las obligaciones establecidas en la Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento.

SEXTA - En el caso de asignacién o concesidn de agua para uso piblico urbano a centros de poblacién o asentamientos humanos, otorgada
a personas distintas a los municipios, los titulares de las mismas asumen la obligacién de transmitir este titulo al Municipio respectivo, en
caso de que el Ayuntamiento decida asumir la prestacion del servicio piblico de agua potable y alcantarillado.

SEPTIMA - "LA COMISION" podrd revocar el permiso a que se refiere este anexo, ademds de los motivos previstos en las condiciones
generales de este titulo, cuando se compruebe que posteriormente se realicen o modifiquen las obras, sin permiso de "LA COMISION".
Las obras realizadas sin permiso de "LA COMISION" serdn retiradas por el infractor por su cuenta, dentro del plazo que al efecto sefiale
*LA COMISION" y de no hacerlo,ésta podrd demolerla con cargo al mismo infractor.

OCTAVA .- DESCRIPCION DEL POZ0, CROQUI§'Y PUNTO DE EXTRACCION AUTORIZADO PARA EL APROVECHAMIENTO
DESCRITO CONFORME A LOS PLANOS QUE JXISTEN EN EL EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO.

APROVECHAMIENTO SE LOCALIZA EN D. C. DOLORES HIDALGO, Y SU UBICACION ES A 950 METROS EN LINEA
RECTA AL NORESTE DE LA CARRETERA IXTLAHUACA-SAN FELIPE DEL PROGRESO Y A 350 METROS AL NORTE DE LA
CUELA PRIMARIA DE DOLORES HIDALGO.
FIN DE TEXTO

CROQUIS

/

1y

Fouo 1504503
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08MEX104629/12HMGE99 ANEXO0 2.1

NOVENA. - Mediante la expedicién del presente permiso de concesién o asignacion se benefician a 1 Jocalidad(es)
Localidades:

1.- DEL ESTADO: MEXICO, MUNICIPIO: SAN FELIPE DEL PROGRESO Y LOCALIDAD: DOLORES HIDALGO CON UN VOLUMEN DE:
94,608.00 M3 ANUALES PARA 2,580 HABITANTES EN LA LOCALIDAD.

|[Foro 1504505

Hoja: 3 de 3
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/ SUBDIRECCION GENERAL DE ADMINISTRACION DEL AGUA

REGISTRO PUBLICO DE DERECHOS DE AGUA

- COMISION NACIONAL
DEL AGUA

En la Ciudad de México, Distrito Federal siendo las 09:35 horas, del dia ﬂ
de MAYO  de_1999 ,queds efectuada la inscripcién en primera

inmatriculacién del titulo de concesi6njasignaciép--"j}/o permiso numero
08MEX104629/12HMGE99 integrado por .-~ 6  hojas foliadas, en
el libro de registro del Estado de MEXICO -~ . con el
numero de registro 0SMEX100403 .~ ,en el tipo de folio 1 Len
eltomo _A-RO8 , foja nimero 26 ', CONSTE. DOY FE.

o
Pt SET-E |

[Fouo 1703294
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Un avance importante en la simplificacion administrativa es que en lugar de
efectuar tres procedimientos administrativos distintos y escalonados con la
consiguiente dilacion, se establece que en un solo titulo se atenderan las tres
posibilidades de solicitud, la de explotacion, uso o aprovechamiento del agua, la de
explotacion, uso o aprovechamiento de la ribera, cauce o zona federal y, en su

caso, de la autorizacién de la obra privada a realizar para la utilizacién del agua®.
3.5. Figuras Afines

Existen otras figuras que debemos distinguirlas, que son muy similares pero que
no son las mismas, que tienen caracteristicas propias y que conviene tenerlas
presentes para no confundirlas. Nos referimos esencialmente a la diferencia que
existe entre concesion y contrato, la cual ha sido suficientemente expuesta en este
capitulo, y la diferencia que existe entre concesion y permiso, de la cual nos

referiremos en las siguientes lineas.

El maestro Jorge Olivera Toro hace una diferenciacion entre lo que es una
concesion y una autorizacion o permiso, diciendo que “se diferencia claramente la
concesion de la autorizacion, porque mientras ésta se reduce a permitir el ejercicio
de un derecho preexistente, aquélla crea, en beneficio del concesionario, un
derecho de que antes carecia totalmente. En consecuencia, no hay concesion sino
permiso o autorizacién, cuando existe para el particular libertad de obrar
cumpliendo determinadas condiciones. Lo anterior quiere decir que, entre los
actos administrativos, se acostumbra distinguir, por los efectos que producen, las
autorizaciones de las concesiones. Las primeras no crean un nuevo derecho,
mientras que las segundas si lo hacen nacer. Mediante el acto administrativo de
autorizaciéon, se actualiza un derecho existente en potencia. En la concesion, los

particulares, en unos casos, usan o aprovechan bienes del dominio directo de la

& FARIAS, URBANO. op. cit., nota 27, p. 91.
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Nacién, como las minas, las aguas, y en otros se les faculta para la prestacién de
un servicio publico. De esta manera adquieren un derecho sobre un bien u
obtienen una facultad que no estaba dentro de su esfera juridica. En cambio, las
autorizaciones, se limitan a certificar un hecho o una condicion especial de la que
derivan ciertas ventajas para los particulares, en el ejercicio de sus derechos
preexistentes, removiendo los obstaculos para su ejercicio y transforma a éste de

potencial a actual”®®.

La diferenciacion anterior, claramente destaca un elemento temporal que distingue
con un caracter permanente y latente el derecho inmerso en la autorizacién, que
Gnicamente es habilitado para su ejercicio; mientras que en la concesion no existe
dicha permanencia ni mucho menos se encuentra latente ningin derecho sino por
el contrario se crea un nuevo derecho a favor del particular, que cambia su esfera
juridica, que como dicen los autores, le da temporalmente un poder juridico del
cual carecia anteriormente el particular y que viene a crear una nueva situacion

frente al Estado.

En otras palabras, el maestro Alfonso Nava Negrete nos dice que “existe una clara
diferencia entre la concesion y el permiso. En la primera se crea un derecho a
favor del particular que antes no tenia; en el segundo el derecho ya éste lo tiene, y

sélo se facilita su ejercicio™’.

% OLIVERA TORO, Jorge. op. cit., 236 y 237.
57 NAVA NEGRETE, Alfonso. op. cit., p. 322.
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CAPITULO 4.
TRANSMISION DE DERECHOS PARA EL USO DEL AGUA ENTRE
PARTICULARES



4.1. Concepto

Una vez que nos hemos referido a las concesiones y asignaciones en materia de
aguas nacionales, conviene adentrarnos en el tema de las transmisiones de
derecho, el cual no debemos confundir con la transmision de los titulos ni con la
transferencia del agua, ni muchos menos con el denominado mercado del agua,
puesto que todos estos conceptos comparten una naturaleza juridica distinta,
aunque sus elementos son muy similares guardan diferencias que nos permiten

comprender mejor a cada una de estas figuras del derecho.

Antes de abordar la definicion de cada una de ellas, conviene decir que diversos
factores han propiciado la aparicién de las transmisiones, tanto sociales, politicas,
econdmicas, juridicas y hasta ecoldgicas. Precisamente, la exposicion de motivos
de 1992 que le da origen a nuestra actual Ley de Aguas Nacionales, se refiere a

las transmisiones de agua de la siguiente manera:

“CAMARA DE ORIGEN: DIPUTADOS

EXPOSICION DE MOTIVOS

MEXICO D.F., A 2 DE JULIO DE 1992

INICIATIVA DEL EJECUTIVO

(..

Si bien es cierto que los titulos de concesién son personales, al otorgar la
autoridad el uso o aprovechamiento de un bien nacional a una persona
determinada que ha cumplido con ciertos requisitos y condiciones, se
considera conveniente facilitar la transmision de titulos a otros usuarios y
para otros usos, previa la autorizacion de la autoridad concedente. Lo
anterior tiene como propésito simplificar tramites y facilitar este tipo de
operaciones en aguellos casos en los que no se afecten los derechos de
terceros, ni la situacion hidrologica y ecoldgica de la cuenca o acuifero
respectivo.

Esto permitird igualmente, en algunos casos, introducir mecanismos de
mercado para la transmision de los derechos, como uno de los
instrumentos que, bajo ciertos supuestos y en determinadas
circunstancias, puede apoyar el uso eficiente del agua. Para estos casos
se prevé la posibilidad de que la Comision Nacional del Agua, mediante
disposiciones de caracter general, autorice la transmision de derechos
con el simple requisito de inscribir estas operaciones en el Registro
Pablico de Derechos de Agua. En esta parte de la ley se prevén las
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disposiciones basicas para la transmision de los titulos, considerando
que estas operaciones se regularan mediante disposiciones

reglamentarias que la autoridad acuerde en forma general en las distintas

cuencas, regiones o localidades™.

Ciertamente, el legislador se precipitd y concibié a la transmision de derechos
como una transmision de titulos y como un mecanismo de mercado, lo cual es
erréneo, puesto que la transmision de derechos como bien dice la exposicion de
motivos tiene como propadsito simplificar tramites, es decir, siempre y cuando fuera
para un mismo uso, volumen igual o menor y se diera dentro de la misma cuenca,
contintia diciendo la ley que en ningiin momento esto debe afectar los derechos de
terceros, ni la situacion hidroldgica y ecoldgica de la cuenca o acuifero respectivo,
con lo cual se restringe todo aquello que concibe al derecho condicionado a la
existencia de un titulo y a la teoria “mecanismo de mercado”, como si fuera una
cosa mercantil, puesto que existen otro tipo de restricciones que salvaguardan los
derechos de terceros y de la nacibn que se encuentra por encima de un

tratamiento meramente econémico.

No debemos olvidar que el articulo 27 constitucional determina que el dominio de
la Nacion es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el
aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por
sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino
mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las
reglas y condiciones que establezcan las leyes, esto asiste nuestra razon, toda
vez que definitivamente restringe la aparicion de cualquier tipo de mecanismo que
conduzca a la mercantilizacién del agua y con ello que conlleve a establecer un

mercado del agua.

De esta manera, consideramos que la exposicion de 1992 equivoca su
terminologia y plantea una situacion ajena al espiritu de la Constitucion, peor adn

en la exposicion de motivos del 2001 que sustenta la reforma del 2004, plantea la

% SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Leyes Federales y del Distrito Federal, Procesos
Legislativos. Exposicion de Motivos del 2 de julio de 1992, de la Ley de Aguas Nacionales de 1992. Op. cit.
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transmision del agua como un mercado del agua, sin advertir ni aclarar qué

debemos entender por ello, lo cual hace oscura su interpretacion.

Por dltimo, podemos percatarnos que los legisladores han delimitado
perfectamente lo que es la transmision de derechos, aunque también debemos
aceptar que utilizan una terminologia meramente econOmica nociva a la
delimitacién que han hecho, puesto que no conociendo el significado que le da la
Economia, lo utilizan en detrimento de la nueva figura juridica que prevén y peor

en contra de la restriccién constitucional.

4.2. Definicion

La transmision de derechos no es una figura juridica, formalmente hablando, sino
una consecuencia de derecho que se deriva de la celebracion de un acto juridico,
cuyo objeto radica, precisamente, en trasladar aquellos derechos que la autoridad

hidrica ha constituido a favor de un particular.

Obviamente, como lo hemos mencionado, la transmisién de derechos se efectla a
través de la cesién de derechos, mediante el cual un particular que detenta un
titulo de concesion, transfiere no el titulo sino los derechos que soportan dicho
titulo, obviamente con todas y cada una de las restricciones que marca la ley.

Frente a la denominada transmisién de derechos encontramos otra consecuencia
juridica que es la transmision de las obligaciones, la cual es definida, por el
maestro Rafael de Pina Vara, como: el “fendmeno juridico consistente en el
traslado de una obligacion de un deudor a otro, quedando liberado el anterior, y
que se produce por la cesacién de deudas y por la subrogaciéon”, asi lo prevé el
Cadigo Civil Federal:

“Articulo 2029.- Habréa cesién de derechos cuando el acreedor transfiere
a otro los que tenga contra su deudor.
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(..
Articulo 2051.- Para que haya sustitucion de deudor es necesario que el
acreedor consienta expresa o tacitamente.

(...

Articulo 2058.- La subrogacion se verifica por ministerio de la ley y sin
necesidad de declaracion alguna de los interesados:

I. Cuando el que es acreedor paga a otro acreedor preferente;

[l. Cuando el que paga tiene interés juridico en el cumplimiento de la
obligacion;

lll. Cuando un heredero paga con sus bienes propios alguna deuda de la
herencia; y

IV. Cuando el que adquiere un inmueble paga a su acreedor que tiene
sobre él un crédito hipotecario anterior a la adquisicién®.

Cabria hacer una distincion entre estas tres figuras juridicas, antes de entrar al

estudio de las formas que se utilizan para transmitir los derechos.

En cuanto a la cesion de derechos podemos decir que ésta es una figura juridica
gue esencialmente no transmite las obligaciones sino los derechos, puesto que el
articulo 2029 del Cadigo Civil Federal dispone claramente que el acreedor es
quien va a transferir a otro ese crédito, es decir, a otra persona que se convertira

en acreedor.

Contrariamente a lo anterior, encontramos a la cesion de deudas, en la cual se da
la transmision de las obligaciones de un deudor a otra persona, como lo prevé el
articulo 2051 del Codigo Civil Federal, dejandonos en claro que para dicha
transmision se necesita la anuencia del acreedor para que surta los efectos

legales el acto juridico.

En este mismo sentido, se encuentra regulada la subrogacién, la cual se verifica
por ministerio de ley, es decir, que las consecuencias de un hecho juridico se
producen instantdneamente y sin necesidad de declaracion alguna de los

interesados o de un érgano estatal de autoridad.

En este contexto, podemos concluir, en un primer momento, que tanto la

transmision de derechos como la transmisién de las obligaciones son Unicamente
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efectos juridicos que se han producido a través de un acto juridico; que se
diferencian en que en la primera existe un cambio de acreedor y en la segunda de
deudor, necesitandose forzosamente, para esta Ultima, la autorizacion del

acreedor.

De esta manera tenemos una idea preliminar, ahora toca analizar si las
transmisiones de derechos en materia de aguas nacionales son o no verdaderas
transmisiones de derechos o, por el contrario, el legislador se equivoco y no son
mA&s que transmisiones de obligaciones, por lo que debemos comenzar por acudir

al articulo 33 de la Ley de Aguas Nacionales, que dice:

“Los titulos de concesion para la explotacién, uso o aprovechamiento de
aguas nacionales, legalmente vigentes y asentados en el Registro
Publico de Derechos de Agua, asi como los Permisos de Descarga,
podran transmitirse en forma definitiva total o parcial, con base en las
disposiciones del presente Capitulo y aquellas adicionales que prevea la
Ley y sus reglamentos (...)".

Como puede apreciarse, la redaccién de la ley no es precisa, puesto que los
titulos no son los que se transmiten, en todo caso serian los derechos que han
sido reconocidos por la autoridad hidrica, aunque también tenemos que advertir
que no se trata Unicamente de una transmision de derechos sino también de
aquellas obligaciones que ha impuesto la autoridad hidrica para poder conservar
determinados derechos de uso, aprovechamiento o explotacion del recurso
hidrico, es decir, por la importancia del objeto en el que recae dicha transmisién es
que no puede decirse que sean meramente los derechos los que se transmiten
sino también aquellas obligaciones que ha impuesto la autoridad, y que obedecen
al orden publico e interés social que salvaguardan la administracion del recurso

hidrico escaso.

Por ello, el maestro Urbano Farias nos explica que “la existencia de concesiones o
asignaciones no es un impedimento para la transmision de los derechos de
aprovechamiento de aguas nacionales, sino sélo implica que el interés publico

tiene que estar presente a través de la intervencion de la autoridad que la tiene
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gue autorizar, tomando en cuenta los planes de cuenca, la prelacién de usos, los
derechos de terceros, el control de la calidad del agua, y otras modalidades que
impongan el interés publico. En los paises que han permitido las transferencias de
derechos de terceros, el control de la calidad del agua, y otras modalidades que
impongan el interés publico. En los paises que han permitido las transferencias de
derechos, la intervencion y la regulacion de la autoridad es imprescindible, sobre
todo para prevenir los efectos negativos de la especulacion, o la concentracion en
contra del interés publico, o simplemente por consideraciones de interés general
que, como en el caso de Estados Unidos, en las resoluciones judiciales se
establece que el interés general prevalece sobre consideraciones de eficiencia

economica”®®.

De ahi que tengamos que la denominada transmision de derechos en materia de
aguas nacionales no es absolutamente tal, no es una simple consecuencia de
derecho que se derive de la libre voluntad de las partes, como lo describe el
Caodigo Civil Federal, sino que se encuentra regulada por un marco juridico
administrativo mas complejo tendiente a evitar el acaparamiento de este recurso
vital, la conservacién para el abastecimiento de futuras generaciones, v,

sobretodo, la denominada agua limpia.

Anade el maestro Urbano Farias que “las tierras y aguas tienen un tratamiento
diferente que deriva de su propia naturaleza juridica. Las primeras son propiedad
privada y, por excepcién, publica y social; las segundas son propiedad publica y
excepcionalmente pueden entrar al dominio de los particulares, siendo éste, por lo
tanto, un régimen de excepcién y de interpretacion y aplicacion estricta. En todo
caso es un dominio o apropiacion muy especial y sui generis, por la naturaleza
cambiante, dinamica y fugitiva que tienen las aguas, que las hacen propiamente

inaprensibles; es mas bien un derecho de explotacién, uso o aprovechamiento y

% FARIAS, URBANO. op. cit., p. 104.
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no de propiedad en el sentido tradicional del concepto. Por eso hablar de

propiedad en este aspecto es una impropiedad”®’.

Ciertamente, el tratamiento juridico entre agua y tierra no son iguales, aunque se
haya concebido a estas ligadas y la oscuridad de la Constitucién no aclare dicha
diferencia, puesto que se entiende que en su primer parrafo del articulo 27 se esté
haciendo alusion a que el dominio de ambas puede transmitirse a los particulares,
constituyendo de esa forma la propiedad privada y que a dicha propiedad el
Constituyente de 1916-1917 ha determinado imponer las modalidades que dicte el
interés publico, haciendo énfasis que la utilidad que se le dé a los recursos
naturales, tales como el agua, deberan atender a una regulacion a favor del
beneficio social. Tal es la diferencia que encontramos que no todas las figuras
juridicas aplican por igual a estos dos recursos naturales, agua y tierra, para que

se efectle su transmision, puesto que es inalienable e imprescriptible.

De esta manera, la transmision de derechos que prevé la Ley de Aguas
Nacionales est4 determinada o definida por la inalienabilidad e imprescriptibilidad
del agua, con base en lo cual se deja afuera toda posibilidad de que nazca un
denominado mercado del agua y hasta adelantandonos precipitadamente al tema

central un banco del agua.

4.3. Figuras Juridicas

Hemos sefialado que la transmision de derechos a la que se refiere la Ley de
Aguas Nacionales estd muy lejos de ser una transmision de titulos, tal como se
aclaré en el punto anterior, ni con ser lo que se ha denominado una transferencia
del agua que se practica en otras partes del mundo e inclusive en la cuenca de la

Ciudad de México.

7 |bidem, p. 42.

108



La transferencia del agua que practican en otros paises, al igual que la transmision
de derechos, no es una figura juridica propiamente dicha sino una consecuencia
de derecho, dandose esencialmente a través de convenios internacionales a
través de los cuales se venden volumenes de agua para satisfacer la carencia de

paises que necesitan de agua dulce y que carecen de ella.

De esta manera, el agua se vende y rebasa las expectativas planteadas en
nuestro sistema legal, sustentada esta comercializacion en la escasez de agua
dulce que sufren diversos paises en el mundo, lo que suscito la transferencia de
agua de un pais a otro, usando las tecnologias méas diversas, como son: las

tuberias submarinas, lanchones, buques cisternas y acueductos submarinos.

En el pasado, la mayoria de las transferencias de agua a gran escala se
realizaban dentro de las fronteras nacionales y politicas, tal como es el caso actual
de la Ciudad de México, que se ha suscitado la transferencia de agua de una
cuenca a otra debido a la sobrepoblacion que existe en su espacio territorial y
obvia sobreexplotacion de este vital recurso. También eran frecuentes los
acuerdos entre paises que comparten alguna cuenca, como México y EUA con el
Colorado y el Bravo, Sudan y Egipto con el Nilo, y muchos otros. En los afios
recientes, se han hecho propuestas de transferencias de agua de Alaska, Canada,

Islandia, Malasia, Turquia, y otros mas, como fuentes de comercio internacional®®.

Ahora bien, conviene hacer mencion que los procesos de transferencia del agua
de una cuenca a otra y de un pais a otro, afectan diversos factores, tales como:

las caracteristicas hidroldgicas de la region y el medio ambiente.

Por ultimo, para conocer la importancia y trascendencia de las transferencias

internacionales de agua, resulta importante conocer algunos ejemplos:

% H. GLEICK, Peter; WOLFF, Gary; L. CHALECKI, Elizabeth; REYES, Rachel, op. cit. (Documento
sin paginacion).
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“Transferencias internacionales fuera de la cuenca
Aruba (Antillas holandesas) ha recibido agua Dominicana en buques
cisterna.

En la década de 1960, Hong Kong recibi6 agua en buques cisterna.
Antes del regreso de Hong Kong a China, la ciudad recibia el 75 por
ciento de su agua potable de China. El cincuenta por ciento de ella se
enviaba por tuberia desde el continente. El 25 por ciento restante se
enviaba por tuberia desde la Isla Lantau.

Nauru, una isla localizada en el Pacifico central, ha recibido hasta la
tercera parte de su agua a cambio de su exportacion de fosfato. El agua
llega de Australia, Nueva Zelanda y Fiji.

En la década de 1990, Tonga recibia regularmente agua por buques
cisterna y las Islas Canarias importaban practicamente toda su agua
potable como agua embotellada, antes de que comenzaran los trabajos
de las plantas de desalinizacion para usos locales doméstico e industrial.

Transferencias domésticas inusuales fuera de la cuenca

Las islas de Hong Kong, Lamma y Ma Wan, reciben agua por tuberias
submarinas.

St. Thomas y St. John (Islas Virgenes de E.U.A.) han recibido agua de
Puerto Rico transportaba por mar intermitente desde 1995.

Pengang, de Malasia, recibe parte de su agua de la peninsula de Malasia
a través de acueductos submarinos.

La isla Xiamen, de China, recibe el 50 por ciento de su suministro del
continente.

En las Bahamas, New Providence recibié en promedio el 21 por ciento de
su dotacion de agua total de la Isla Andros entre 1978 y 1987. El agua se
transportaba en lanchones. En 1987, el 31 por ciento del suministro de
agua se transportaba. La Bahamas actualmente cuentan con una
capacidad de desalinizacién de cerca de 54,000m3/dia.

Mallorca recibe agua por buques cisterna desde Espafia continental, pero
ha desarrollado planes para establecer acueductos submarinos o para
construir una planta de desalinizacion, con el fin de evitar traer agua
potable por buques cisterna cada verano.

Turquia envia agua a Chipre turco por buques cisterna.

Las islas Fijian més pequefias recibian agua de las islas mayores a partir
de los principios de la década de 1970, especialmente durante los
periodos de sequia.
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Transferencias internacionales fuera de la cuenca en estudio

Italia esta estudiando la posibilidad de importar agua para sus regiones
secas del sur mediante la construcciéon de un acueducto bajo el Mar
Adridtico que lleve el agua desde Albania.

En octubre de 2000, Austria declar6 que podria suministrar a los 370
millones de habitantes de la Unién Europea con agua de pozos o
superficial que requeria tratamiento, justo antes de que la Union Europea
planeara liberalizar su industria del agua. Los ministros austriacos,
incluyendo los de agricultura y medio ambiente, argumentan que las
ventajas econémicas pesan mas que las obligaciones politicas.

Espafia estd considerando importar agua del Rio R6dano mediante una
tuberia que va desde Montpellier, Francia, a Barcelona.

Israel esta negociando la compra de agua del Rio Manavgat en Turquia.
Las negociaciones incluirdn una solicitud israeli de 15 a 25 millones de
metros cubicos de agua anuales con la posibilidad de duplicar esta
cantidad en un periodo de 5 a 10 afios. Israel considera que las
importaciones de agua de Turquia son una rapida alternativa a sus
planes de construir una planta de desalinizacion. El agua se embarcaria
desde el Manavgat, en el suroeste de Turquia, hasta el puerto de
Ashkelon en Israel, de donde se distribuirian a su vez"®.

Estos ejemplos nos dan muestra clara de que la transferencia de agua se lleva a
cabo en diversas partes del mundo, que es distinta a la transmision de derechos y
que ésta transferencia si entra dentro del denominado mercado del agua, puesto
gue todos estos paises le han dado un valor econémico al agua y se han puesto a

comercializar con este vital recurso.

4.4. Registro Publico de Derechos de Agua

Al hablar de concesion y sobretodo de transmision de derechos, existe una

institucion de suma importancia que es el Registro Publico de Derechos de Agua,

que como bien sefiala el maestro Urbano Farias, “es una institucion de derecho

% “Fuentes: Coffin & Richardson, Inc. 1981, water Supplies Departament 1987, Zhang & Liang 1988, Fiji
Country Paper 1984, Gattas 1998, Gleick 2000, Lee Yow Ching 1989, Swann & Peach 1989, Huttemeier 2000,
Brewster & Buros 1985, Lerner 1986, Jacobson & Hill 1988, UNESCO 1992, Meyer 2000. Fuentes: Boulton &
Sullivan 2000, Rudge 2001, Demir 2001, Financial Times 2000”. Idem.

111



publico que tiene a su cargo prestar un servicio publico que consiste en dar fe
publica y publicidad a los actos juridicos de titulacion, prorroga, suspension,
terminacion y transmision de los derechos de explotacion, uso o aprovechamiento
de agua, asi como de los permisos de descargas de aguas residuales y demas
titulos que sefiala la ley y su reglamento. Es importante sefialar que es publico, no
porque esté a cargo del Estado, sino porque permite consultar sus registros a
cualquier persona y expedir las certificaciones que se le soliciten por el publico en

general. Ademas de la publicidad, el registro da legitimacién a los actos a travées

de la fe publica registral y es medio de prueba”’.

En la exposicibn de motivos que apoyo a la Ley de Aguas Nacionales de 1992,
encontramos sustentada la creacion del Registro Publico de Derechos de Aguas

en los siguientes términos:

“‘CAMARA DE ORIGEN: DIPUTADOS
EXPOSICION DE MOTIVOS

MEXICO D.F., A 2 DE JULIO DE 1992
INICIATIVA DEL EJECUTIVO

Una innovacion importante es la creacion del Registro Publico de
Derechos de Agua, en el que se deberan inscribir los titulos de
concesion, asignacion y permiso a que se refiere la legislacion sobre
aguas nacionales, asi como las operaciones de su transmisién. Este
registro, que estara al servicio de la poblacién, tiene como propdsito
proporcionar mayor certeza juridica a los derechos en materia de aguas
nacionales, para lo cual tendré el caracter de puablico y podra expedir
certificaciones sobre su contenido.

Si bien es cierto que los titulos de concesién son personales, al otorgar la
autoridad el uso o aprovechamiento de un bien nacional a una persona
determinada que ha cumplido con ciertos requisitos y condiciones, se
considera conveniente facilitar la transmision de titulos a otros usuarios y
para otros usos, previa la autorizacion de la autoridad concedente. Lo
anterior tiene como propésito simplificar trdmites y facilitar este tipo de
operaciones en aquellos casos en los que no se afecten los derechos de
terceros, ni la situacion hidrolégica y ecolégica de la cuenca o acuifero
respectivo.

Esto permitira igualmente, en algunos casos, introducir mecanismos de
mercado para la transmision de los derechos, como uno de los

" FARIAS, Urbano, op. cit., p.100.
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instrumentos que, bajo ciertos supuestos y en determinadas
circunstancias, puede apoyar el uso eficiente del agua. Para estos casos
se preveé la posibilidad de que la Comisién Nacional del Agua, mediante
disposiciones de caracter general, autorice la transmision de derechos
con el simple requisito de inscribir estas operaciones en el Registro
Publico de Derechos de Agua. En esta parte de la ley se prevén las
disposiciones basicas para la transmision de los titulos, considerando
gue estas operaciones se regulardn mediante disposiciones

reglamentarias que la autoridad acuerde en forma general en las distintas

cuencas, regiones o localidades”".

Como se puede observar, en la exposicidon de motivos el legislador no es claro,
menciona de la misma forma lo que es la transmision de derechos con la
transmision de titulos, no hace una distincion, dejando en claro que significa los
mismo una transmision de derechos que una transmision de titulos y los identifica
a ambos como un mecanismo de mercado, lo cual como ya se ha dicho a lo largo
de este capitulo no es lo mismo, asi también el hecho de que se inscriba un titulo
de concesion que da certeza a un procedimiento que se llevé con anterioridad y de
la existencia del acto mismo de la concesién, esto en ningln momento significa
que el derecho esté subordinado a la existencia de un titulo, ni mucho menos que

se transmita el titulo sino el derecho.

Por otra parte, debemos resaltar que el Registro Publico de Derechos de Agua
garantiza, mediante las inscripciones que se llevan a cabo, la seguridad juridica a
los usuarios de los derechos adquiridos mediante concesion, brindando plena
confiabilidad y certeza juridica a los mismos, ya que al inscribir éstos sus titulos,
los mismos adquieren mayor firmeza y proteccién, creando a su vez un medio de
prueba sobre la existencia de la titularidad de derechos, generando como

consecuencia que dichos titulos surtan sus efectos legales frente a terceros.

Dentro de los actos o documentos que deben inscribirse en el Registro Publico de
Derechos de Agua encontramos los titulos de concesion o asignacion y los

permisos de descargas de aguas residuales, asi como las prorrogas a los mismos,

I SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Leyes Federales y del Distrito Federal, Procesos
Legislativos. Exposicion de Motivos del 2 de julio de 1992, de la Ley de Aguas Nacionales de 1992. Op. cit.
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su suspension, modificacion, terminacion, actos y contratos relativos a la
transmision total o parcial de su titularidad; aqui cabe sefialar que no Unicamente
las concesiones 0 asignaciones pueden otorgar derechos para el uso de aguas
nacionales, también existen las sentencias o0 resoluciones administrativas o
judiciales dictadas por autoridad competente que doten o restituyan aguas

nacionales a nucleos de poblacién, sean éstos ejidales o0 comunales.

Al llevarse un control de todas y cada una de las concesiones expedidas y de los
volumenes que fueron autorizados en las mismas, se logra apoyar de manera
relevante la programacion hidraulica del pais, al conocerse las diversas
caracteristicas que revisten a un titulo de concesion y saber el volumen de agua

gue se ha autorizado para su aprovechamiento.

En este contexto, el Registro Publico de Derechos de Agua tiene dentro de sus
funciones la de realizar la inscripcion de los titulos de concesién, asignacion o
permisos para el uso, explotacion y aprovechamiento de las aguas nacionales y
sus bienes inherentes, a efecto de salvaguardar los derechos en él inscritos. A su
vez, proporciona el servicio de dar publicidad y autenticidad a los actos juridicos
qgue, conforme a la Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento, precisan de este
requisito para que surtan sus efectos ante terceros y ante la propia Comision
Nacional del Agua. Teniendo por objeto el otorgar seguridad juridica a los

usuarios de aguas nacionales y sus bienes publicos inherentes.

4.5. Consecuencias

La dedicacion casi nula que le han puesto los doctrinarios en materia de aguas
nacionales, asi como la menos afortunada de los legisladores que han creado y
reformado la Ley de Aguas Nacionales, han suscitado que el lenguaje sea poco
exacto, coherente y nos lleve a confundir los términos, quedando en un vacio en

cuanto al alcance de la ley y de sus efectos.
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La transmision de derechos no es en ningln momento una transmisién de titulos
como lo refiere la ley ni tampoco una transferencia de agua ni mucho menos un
mecanismo de mercado del agua, que como hemos visto y seguiremos viendo
toda esta terminologia tiene un alcance distinto, con su propia naturaleza juridica y

sus propios efectos distintos a los que los doctrinarios errbneamente quieren darle.

Como consecuencia ineludible tenemos que existe una confusion poco afortunada,
que a nadie beneficia, pero que si agrava la aplicacion de la ley, en cuanto a que
se regulan figuras juridicas de mayor envergadura y complejidad, tales como el
mercado del agua y propio banco del agua, cuestiones éstas que estudiaremos en
el préximo capitulo y por su complejidad comprenderemos que fue aventurado que
el legislador previera tan precipitadamente figuras juridicas tan trascendentales y
escabrosas.
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CAPITULO 5.
EL DENOMINADO MERCADO DE DERECHOS Y BANCO DEL
AGUA



5.1. Consideraciones Preliminares

En la actualidad, el agua, el derecho por el agua, la propiedad del agua y el titulo
por el que se ostenta el uso, explotacion o aprovechamiento del agua, se conciben
como mercancias que ocupan un lugar en el que se ha llegado a denominar como
mercado del agua, diverso a una transmision administrativa como la que
contempla formalmente la Ley de Aguas Nacionales, semejante a la que

materialmente llevan a cabo los particulares en nuestro pais.

Hago esta clasificacion de agua, derecho, propiedad, titulo e inclusive diria yo
posesion, con el objeto de entender la trascendencia que tiene el agua y las
distintas maneras como la podemos concebir, ya que no es lo mismo referirnos al
agua como un recurso natural y econédmicamente valioso, que hablar del valor
econdémico que puede alcanzar el agua con relacién a su escasez en una zona
geografica determinada para hacer frente a las necesidades humanas, ni mucho
menos al valor econémico de la propiedad del agua, ni tampoco al titulo que
detenta de una u otra manera la posesion derivada del derecho de propiedad del
agua. Todas estas ideas debemos entenderlas, acudiendo a un estudio
pormenorizado que nos permita adentrarnos en lo que significa que exista un
banco del agua y sobretodo las consecuencias que trae aparejada dicha
institucion de origen meramente bancario, en el que existen titulos con
caracteristicas mercantiles que afectan notablemente el espiritu del legislador y

sobretodo el Poder Constituyente.

Bajo estas consideraciones, primeramente pretendo hacer entender el significado
de las multiples teorias, doctrinas y sobretodo figuras juridicas que tratan del agua;
para posteriormente, analizar como regulan nuestras leyes el denominado
mercado del agua y el banco del agua; para que finalmente, demostrar que los
legisladores hablan mucho, legislan poco y cuando lo hacen lo hacen
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deficientemente, sin darse cuenta en que desnaturalizan instituciones juridicas con

fines diversos a los que ellos mismos defienden.

5.2. El Agua como una Mercancia

En el Diccionario de Derecho de los maestros Rafael de Pina y Rafael de Pina

Vara, encontramos definida a la mercancia como “cualquier cosa o género

»n70

vendible”'™, es decir, que puede ser enajenado por un precio determinado y que se

encuentra sujeta a las leyes del mercado.

Apoyandose en la definicion anterior, tenemos que el agua dulce y limpia comienza
a ser escasa, debido esencialmente a la escasa inversion e infraestructura y a un
sinnumero de problemas que enfrenta el abastecimiento del agua para consumo e
higiene del ser humano, lo que indudablemente le da un valor econdémico
considerable y comienza un proceso de mercantilizacion, cuyo objeto es concebir
al agua como una mercancia y con ello una apertura de mercado acorde a la
globalizacion, dentro de las instancias y sucesos que han impulsado la estrategia

de mercantilizacion del agua encontramos los siguientes:

“Consejo Mundial del Agua, con la participacion de la ONU, Banco
Mundial, Asociacion Internacional de Recursos Hidricos, que incorpora a
asociaciones profesionales, a empresas, a ministerios del ramo, a
instituciones financieras internacionales y a la Suez Lyonnaise.

En 1996 se establece el Global Water Partnership (GWP), red de accién
de organizaciones interesadas en el sector agua cuyo fin es encontrar las
herramientas que permitan solucionar este problema, en especial en los
paises del Tercer Mundo. En GWP participan organizaciones no
gubernamentales, organizaciones gubernamentales y  bancos
multilaterales; en su Consejo de Administracién encontramos a la Suez
Lyonnaise, al Consejo Empresarial Mundial para el Desarrollo Sostenible
y al Banco Mundial. Su orientacion es estrictamente de mercado: el agua
es vista como una mercancia con valor econOmico en sSus usos
competitivos.

" DE PINA, Rafael y DE PINA VARA, Rafael. Diccionario de Derecho. 342 ed., Porrtia, México, 2005, p. 371.
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El gobierno francés, a través de la Asociacion Francesa para la
Normalizacion, ha propuesto que las regulaciones sobre el agua potable
deben estar bajo el alcance de la Organizacion Internacional para la
Estandarizacion (Iso), que es reconocida por la OMC como productora de
estandares para un comercio legal. Sus estandares serian un techo, por
encima de toda otra regulacién, enfocados en el producto y no en
procesos.

En 1998 la Comision sobre Desarrollo Sostenible del Consejo Econémico
y Social de la ONU recomendd a los gobiernos acceder a las grandes
multinacionales, dado su enorme capital y capacidad tecnoldgica, y crear
un mercado abierto del agua. La administracion Bush también ha
intensificado sus esfuerzos con miras a lograr asegurar la primacia de
sus intereses a nivel continental a través de la liberalizacion del comercio
regional y, en consecuencia, de la mercantilizacion de los recursos y
servicios naturales. Es con este fin que se avanza hacia el Area de Libre
Comercio de las Américas, siendo sus caballos de batalla el Plan Puebla
Panama, el Tratado de Libre Comercio con Centroamérica, el Plan
Colombia y la Iniciativa Andina.

El agua, en este contexto, es concebida como objeto del intercambio comercial, es
decir, como “mercancia econdmica”. Conforme a esta visién, no se reconoce el
agua como elemento base de los procesos de vida, ni tampoco como un derecho
humano fundamental. En el mejor de los casos se le ve como una necesidad
humana que se ha de satisfacer a través del mercado, amenazandose asi la
gestion sustentable del agua y, especialmente, la equidad en el acceso a ésta. Es
obvio también que la incapacidad de nuestros gobiernos para garantizar una
gestiébn integral del patrimonio hidrico contribuye a esta estrategia de

mercantilizacion del agua™.

Con base en lo anterior, tenemos que el agua ha sido considerada como una
mercancia, sujeta a las leyes de mercado y a un lugar geografico determinado, un
tanto diverso a nuestro mercado restringido que se suscita a través de las grandes
industrias embotelladoras, que a través de concesiones logran cuantiosas
ganancias, siendo en este caso la concesion del agua un instrumento para

alcanzar determinados derechos para aprovechar el agua de la nacion y obtener

n LOPEZ, Manuel, Contexto Internacional de la Crisis del Agua. http://www.una.ac.cr/ambi/Ambien-
Tico/104/lopez104.htm, p. 3. Consultado el 18 de abril de 2007, a las 15:50.
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una considerable ganancia, aunque restringida porque la ley manda a que no se

dafen terceros con un mejor derecho.

Volviendo al analisis del agua como mercancia, tenemos en un primer término que
el agua es un recurso natural econémicamente valioso, alin mas cuando se
necesita infraestructura para acceder a su consumo Yy sobretodo sin
contaminantes, es decir, como agua limpia consumible para todos nosotros; y en
un segundo término tenemos que el agua efectivamente es un recurso natural
indispensable para la vida y la salud, como lo seria el oxigeno, y el cual es un
asunto de seguridad nacional, por lo que a pesar de gozar de un valor econémico
no puede ser privatizado, puesto que el gobierno debe de resguardar que los
habitantes, tanto pobres como ricos puedas tener acceso a este valioso recurso,

tal como encontramos el oxigeno.

En este contexto, el maestro espafiol Francisco Altemir expone claramente la

vision como podemos concebir al agua:

“La visidon mercantil afirma que el agua, como otros recursos naturales,
es un bien que puede ser apropiado y convertirse en mercancia. Tiene
por tanto un valor econémico y debe regirse por las leyes del mercado.
La mala distribucion de los recursos hidricos, su desperdicio y la
contaminacion son problemas reales y estos males son achacables a los
Estados, que no se preocupan del agua, y a los usuarios, pues nadie
cuida lo que es publico. El agua debe, pues, privatizarse, reconocer su
valor econémico y su mercantilizacion. Los usuarios aprenderan a no
malgastarla y a utilizarla mejor. Una primera critica a este razonamiento
es que no todos los usos del agua produciran el mismo beneficio: el agua
para la agricultura y los usos domeésticos tendrian menos rentabilidad que
los destinados a la industria, y las empresas privadas buscan, ante todo,
el maximo beneficio.

La vision social plantea que el agua es sobre todo y ante todo un bien
destinado a todos los hombres y seres vivos y que es mision de los
Estados garantizar su justa distribucion. En la Declaracion de 27 de
noviembre de 2002 el Comité de la ONU para los Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales [WINDOWS-12527] incluyé el agua en esos
derechos, afirmando: “El agua es fundamental para la vida y la salud. La
realizacion del derecho humano a disponer de agua es imprescindible
para llevar una vida saludable, que respete la dignidad humana. Es un
requisito para la realizacion de todos los demas derechos humanos”. Si
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el agua se privatiza se puede llegar a su acaparamiento en muy pocas
manos, convirtiendo el acceso al agua no en un derecho sino en una
mercancia a la que sélo se accede si se tiene dinero. La privatizacion en
lugar de promover el acceso de los seres vivos y ecosistemas los
reduciria con perjuicio para la sostenibilidad y las generaciones
venideras.

La vision social prefiere que el agua se mantenga en la esfera de los
servicios publicos y que no se privatice. No se puede dejar al libre
mercado la gestion del agua, ésta no es una mercancia sino un derecho

y su distribucion debe basarse en criterios de justicia, solidaridad,

concertacién y alianza”?.

Llama nuestra atencion la vision social, puesto que ésta es la visidon que defiende
nuestro Constituyente de 1917, como lo “ha dicho Mario de la Cueva, uno de los
principales juristas mexicanos del anterior siglo, es la primera Constitucion
Individualista y Social del siglo XX. La Constitucion conservé la postura
individualista en el principio de soberania del pueblo y en la idea de los derechos
naturales del hombre como el palacio de las libertades al que no pueda penetrar el
estado. La postura social se contempl6 en tres decisiones: a) La declaracion que
sefala que la sociedad tiene el deber de crear las condiciones materiales que
permitan a todos los hombres conquistar un puesto digno en la escala social
(articulos 3 y 4); b) La declaracion de los derechos de los hombres del campo
(articulo 27), la declaracion del trabajo (articulo 123) y de los deméas derechos
sociales, que tienen como principio considerar que el hombre no esta hecho para
servir a la economia y a sus fuerzas, sino, a la inversa, que son éstas las que
deben estar a su servicio; y c) La declaracion que indica que el territorio nacional
es patrimonio del pueblo, por lo que debe utilizarse para satisfacer sus

necesidades (articulo 27)""®

, siendo esta Ultima la que nos interesa y en la que nos
apoyamos para asegurar que el Constituyente de 1917 busc6 en todo momento
gue el agua, como parte del territorio nacional, fuese considerado como un bien
comun del cual debian gozar todos los nacionales, sin menoscabo que los
excedentes fuesen concesionados a particulares, lo cual también abria la

posibilidad de mercantilizar el agua, lo que si sucedi6 en la actual Ley de Aguas

2 ALTEMIR, Francisco. El agua es un derecho, no una mercancia, Espafia. 2000,

http://www.rebelion.org/noticia.php?id=29122, p. 1. Consultado el 22 de mayo de 2007, a las 18:22 horas.
8 EARIAS, Urbano. op, cit., p. 40.
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Nacionales que comienza a trazar la intervencion mas activa de los particulares y
la descentralizacibn en la gestion en la administracion del agua y hasta la
posibilidad de que exista un banco del agua y hasta que los titulos de concesion
jueguen un caracter un tanto desnaturalizado del administrativo, para pasar a ser
titulos que en un momento dado puedan llegarse a negociar entre los mismos
particulares a través de organismos de cuenca, es decir, un control cada vez mas

disperso del agua.

En efecto, como lo puntualiza el maestro Gian Carlo Delgado, “esta logica ha sido
adoptada, tal cual, por las reformas de 2004 a la Ley de Aguas Nacionales en su

articulo 14 bis 5 (inciso XV) cuando precisa que:

La gestién del agua debe generar recursos econdmicos y financieros
necesarios para realizar sus tareas inherentes, bajo el principio de que
«el agua paga el agua».

Igualmente y de modo contradictorio, el capitulo II, articulo 7 bis (inciso X)
considera «asunto de interés publico» la organizacion de los organismos
«privados» prestadores de servicios de agua rurales y urbanos, entre otros, asi
como su vinculacion con los tres o6rdenes de gobierno, para consolidar su
participacion en los Consejos de Cuenca. Es decir, segun la ley, lo que es de

interés publico nacional es jel negocio privado nacional y extranjero!

En este mismo terreno, mas explicito y esclarecedor resulta el titulo tercero,

capitulo Unico, articulo 14 bis 5 (inciso |) cuando considera que,

...el agua es un bien de dominio publico federal, vital, vulnerable vy finito,
con valor social, econémico y ambiental, cuya preservacion en cantidad y
calidad y sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y la Sociedad,
asi como prioridad y asunto de seguridad nacional.

Respecto de ello, en primer lugar, vale indicar que un «bien», en la economia
clasica es una mercancia que se puede transar en el mercado. Por tanto, al

puntualizarse que «el agua es un bien» y no que «el agua es un recurso», se ha
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asentado legalmente su mercantilizacién. Tan es esa la intencion, que la ley

puntualiza méas adelante (articulo 14 bis 5, inciso XI) que,

...el agua proporciona servicios ambientales que deben reconocerse,

cuantificarse y pagarse”’.

Hasta este punto hemos visto como existe una contrariedad entre el espiritu del
Constituyente de 1917 y el legislador, sobretodo, de 2004, puesto que mientras
quien hace la norma fundamental postula una vision social, por otro lado el
legislador postula una vision que evidencia cada vez mas la mercantilizacién del
agua y por supuesto concibe al agua ya como una mercancia sujeta a algunas
restricciones, que como se ha podido apreciar, en este punto y en su momento en
el capitulo histérico de este estudio, paulatinamente la ley esta rebasando las
expectativas de la norma fundamental, encubriéndose en la concesion y
asignacion administrativa, inclusive la desnaturalizacion e inconstitucionalidad es
mas evidente cuando la asignacion ya no responde a lo que postula la doctrina
administrativa, tomando una nueva fase que se atreve a proponer la privatizacion,

los mercados del agua y hasta bancos en esta materia.

Seguramente, el hecho de la mercantilizacion de nuestra ley segundaria se apoya
basicamente en que el crecimiento poblacional ha rebasado las expectativas del
gobierno para dotar de agua limpia a todas las personas que habitan nuestro
territorio nacional, por lo que el tema se centra en que el gobierno no tiene la
capacidad para invertir en costosas obras de ingenieria, teniendo que apostar a
que el sector privado pueda invertir en dicha infraestructura, aunque esto traiga

consigo el encarecimiento del agua para las personas que menos tienen.

Precisamente, el Consejo Mundial del Agua, organizador de los Foros Mundiales
del Agua, creado en 1996 por el Banco Mundial y empresas privadas del agua y
transnacionales de la alimentacién, es partidario de la privatizacion del agua,

sustentandose en tres principios:

* CARLO DELGADO, Gian, op. cit., p. 88.
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1.- El agua debe ser considerada como un bien puramente econémico,
una mercancia.

2.- El acceso al agua es una necesidad vital, no un derecho humano.

3.- El agua debe ser considerada como un recurso precioso como el
petréleo”.

Estos principios van en contra de nuestra norma fundamental y de toda logica
humanista, puesto que el acceso que debe tener un hombre al agua no puede ser
restringido, siendo inherente a su naturaleza, para su pleno desarrollo y salud, tan
es asi que ha sido considerada el agua como un asunto de seguridad nacional,
por lo que su valor es incalculable, mas aun cuando el agua dulce limpia es cada

vez menor con relacion al crecimiento poblacional.

Por otra parte, el agua no es un recurso precioso como el petréleo, puesto que
éste no es renovable y el otro se encuentre sujeto a un ciclo hidrolégico que lo
hace renovable; el petréleo no es vital como lo es el agua, por lo que la escasez
de éste no puede ser comparado con el agotamiento del otro; y, por ultimo, el valor
econdémico del petréleo puede influir en la vida cotidiana pero la mercantilizaciéon
del agua puede acabar con la vida de centenares de familias de escasos recursos,
aun mas cuando tenemos clases sociales nuevas como la paupérrima, que se
encuentra econémicamente por debajo de los pobres, los cuales obviamente no
serian atendidos por empresas privadas al carecer de recursos econémicos para

solventar el servicio de agua potable y alcantarillado.

A pesar de ello, creo que el punto donde se llega a conciliar estas dos posturas es
a través de la concesion y la transmision de derechos, que como hemos estudiado
se encuentra en teoria y casi fuera de la practica un tanto lejos de lo que es el
mercado del agua, aunque la concesion, incluyendo la asignacion, deben ser
trazadas de manera mas eficiente, resguardando todavia mas los derechos de

terceros que puedan ser afectados sustancialmente.

& ALTEMIR, Francisco, op. cit., p. 1.
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En este contexto, el agua no es una mercancia, por lo que debemos ser
cuidadosos y no confundir lo que es la venta de un servicio de purificacion de agua
o las empresas de refrescos, que lo que ofrecen es transformar dicho recurso
natural, ofreciendo un servicio adicional al agua, ni tampoco confundir lo que es la
necesidad de que los pobladores de determinado lugar puedan tener acceso al
agua potable para su consumo e higiene personal, ni mucho menos el deber que
marca la misma norma suprema de que debemos contribuir para tener acceso al
agua potable, puesto que de esta manera las contribuciones sirven para brindar el
suministro de agua potable y alcantarillado, y a que el agua pueda llegar a todos
los habitantes de un lugar pagando el correspondiente derecho por los gastos que

eroga el Estado para brindar dicho servicio.

Ahora bien, debemos poner atencién no so6lo a las concesiones administrativas,
sino revisar la ley no sélo en sus aspectos juridicos sino en la medida que ésta se
aplica, puesto que también esto ha encaminado a que los tedricos y doctrinarios
consideren el agua como una mercancia, esencialmente porgue al no ser aplicada
la ley se genera un rezago en la construccion de infraestructura, falta de
inspecciones a empresas que no cumplen con los maximos permisibles de
contaminacion y sobretodo la corrupcion que ha obstaculizado la visidén social, y
gue ha dado margen a que la iniciativa privada cumpla lo que el gobierno ha

dejado de cumplir.

5.3. El Denominado Mercado de Derechos

En diversos paises del mundo, como Estados Unidos, el agua es concebida como
una mercancia, su mercantilizacion ha creado lo que se ha denominado el
mercado del agua o el mercado de derechos de agua, los cuales se encaminan a
gue los particulares puedan transar directamente el agua o indirectamente a través
de los derechos. “El mercadeo de derechos de agua esta considerado una buena

alternativa de politica para optimizar el uso de recursos escasos. También proveen
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mecanismos para posponer obras costosas mediante la reasignacion de las
disponibilidades de agua existentes mediante su asignacion, por un precio, a usos

de rentabilidad superior”’®.

En otras palabras, el maestro Andrés Roemer explica que “las transferencias de
mercado de los derechos sobre el agua, son aquellas en las que se compra y
vende el agua por si sola (no meramente como una parte incidental de la
transferencia de tierras), los compradores y los vendedores participan en la
transferencia voluntariamente y el precio es negociable. Los mercados del agua,
por lo tanto, pueden referirse a transacciones tales como intercambio de agua,
transferencias de agua, bolsas de agua, bancos de agua y cualquier otra idea
similar para ahorrar o crear disponibilidades de agua por medio del mecanismo de

politicas de manejo del agua como un bien econémico”””.

De aqui tenemos que, el mercado de derechos de agua o mercado del agua sea
una concepcion meramente mercantilista, en el cual el derecho o el agua se
encuentra sujeta a las leyes del mercado, pudiendo los particulares e inclusive el
Estado en lo que se refiere a sus relaciones internacionales, negociar
abiertamente el precio del agua, utilizando inclusive los denominados bancos del

agua.

En México, a pesar de que la Constitucién ha decretado que el agua es inalienable
e imprescriptible, y que Unicamente pueden concesionarse las aguas, la Ley de
Aguas Nacionales ha ido mas alla, planteando la transmision de derecho, lo cual
como se expuso en el capitulo anterior dicha transmisibn no es en ningun
momento una transmision de titulos ni tampoco una transferencia ni mucho menos
un mecanismo de mercado, aunque esto en la practica sea opuesto, ya que la
transmision se da formalmente como lo establece la ley, pero materialmente la

cesion de derechos trae aparejado un precio por metro cubico de agua, eludiendo

® Divisién de Recursos Naturales y Energia, Mercado de Derecho de Agua, entorno legal. CEPAL.

http://www.agualtiplano.net/articulos/mer4.pdf, 9 de enero de 1995, p. 15. Consultado el 7 de junio de 2007, a
las 19:35 horas.
" ROEMER, Andrés. op. cit., p. 67.
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el cumplimiento al marco juridico y abriéndose un verdadero mercado del agua
que se encuentra oculto y restringido, puesto que la intervencion del Estado es

inmanente, inspeccionando que no se violen derechos de terceros ni la ecologia.

Ahora bien, la idoneidad de conservar un mercado del agua sélo puede ser
resuelto si analizamos como opera este mercado del agua y sus consecuencias.
Precisamente, “ante la interrogante, los economistas clasicos suelen responder
qgue los llamados «mercados del agua» son el mecanismo Optimo de decision ya
que operan «democraticamente» en respuesta a la oferta y la demanda (jla mano
invisible del mercado!). Algunos especialistas en la temética escriben al respecto
que, «... si los derechos del agua son bien definidos, ejecutados y transferidos, los
beneficios y los costos de su redistribucion seran tomados en cuenta por los

duefios del agua y los mercados distribuiran el agua eficientemente» 8,

De la misma manera, el maestro Andrés Roemer afirma que “los estudios sobre
los mercados del agua llegan a una conclusion sencilla. Pueden lograrse grandes
ganancias en eficiencia mediante el cambio de las asignaciones administrativas
del agua por mercados del agua. Por lo tanto, los mercados del agua deben
crearse. Se concibié la asignacion administrativa del agua para reducir a un
minimo los conflictos y garantizar la tenencia de los derechos del agua. Los
mercados del agua introducirian competencia para hacer que la eficiencia sea
méaxima y para asignar el agua el valor de uso mas alto. Se ha pasado por alto la
eficiencia de la asignacién del agua en México y en muchos otros lugares del

mundo”’®.

Por su parte el maestro espafiol Juan E. Iranzo, quien plantea, refiriéndose al caso
espafol, que “se podria establecer un sistema de mercado de derechos para
permitir una mejor asignacion e incentivar el ahorro. Teniendo en cuanta el éxito
empirico de los mercados del agua en distintas partes del mundo, tiene interés

plantear como deberia levarse a cabo la posible constitucion de un mercado del

8 CARLO DELGADO, Gian. op. cit., pp. 134y 135.
" ROEMER, Andrés. op. cit., p. 68.
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agua, ya sea de caracter temporal, ante una situacion de sequia, o de forma
permanente, como solucion a los problemas de escasez. Asi, el mercado del agua
supondria la transferencia voluntaria de los derechos de agua entre un comprador
y un vendedor, a un precio fijado por la oferta y la demanda o a un precio fijado
por la administracion. Los intercambios pueden realizarse entre cualquier tipo de
usuarios, ya sean personas fisicas o juridicas o la propia administracion,
independientemente de la finalidad del uso que vayan a darle al agua y entre
usuarios pertenecientes a la misma cuenca o entre entidades de diferentes
cuencas. La vigencia de los intercambios, temporal o permanente, sera

determinada por los agentes involucrados”®.

Hasta aqui, hemos entendido que el mercado de derecho sobre el agua o
mercado del agua no es mas que sujetar el agua a las leyes del mercado, es decir,
concebir al agua como una mercancia, que debe ser apreciada valorada
econdmicamente para efecto de permitir la negociacion o compraventa entre los
usuarios de este recurso natural, todo ello con el objeto de lograr una mejor
asignacion en el uso, ahorro en determinadas ocasiones y competencia entre los
usuarios, abriendo la posibilidad a que se posea una mejor infraestructura y, en lo

gue respecta al agua potable y alcantarillado, un buen servicio.

5.4. Bancos de Agua

Los Bancos de Agua, como menciona el maestro Andrés Roemer, son un
mecanismo de mercado, con determinadas peculiaridades, tales como la aparicion
de connotaciones mercantilizadas semejantes a las que se utilizan en materia
mercantil y bancaria, por ejemplo: mercantilizacion de la concesion administrativa,
concibiendo como un titulo y no como un acto administrativo; cambio de
denominacion de la asignacion, designandola en relacién de los usos y no del
usuario, puesto que anteriormente la asignacion Unicamente se otorgaba a las

dependencias o entidades de la administracion publica y ahora se otorga en

8 |RANZO, Juan E. El Mercado del Agua. http://www.cepis.org.pe//busarg/e/fulltext/iranzo/iranzo.pdf, Espafia,
2002, p. 2. Consultado el 27 de junio de 2007, a las 19:20 horas.
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cuanto al uso doméstico o urbano; la apariciébn de sociedades anénimas en la
gestidn de los recursos hidricos, controlando de esta manera la enajenacion de los
derechos; la descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos, con lo cual
se pretende ir abriendo la inversion privada hasta lograr la completa privatizacion y
liberacién del mercado del agua, incluyendo obviamente a los llamados bancos de
agua. De tal manera que la mercantilizacibn ha menoscabado la naturaleza
administrativa de diversas figuras juridicas, atendiendo meramente a convertirlas
en un mecanismo de politicas de manejo del agua como un bien econémico, es
decir, como una mercancia, lo cual se encuentra muy lejos de lo que es la vision

social contemplada en nuestra Constitucién Politica.

A pesar de lo anterior, y en virtud de que ya se prevé la creacion de “bancos del
agua”’, en la reforma a la Ley de Aguas Nacionales publicada el 29 de abril de
2004, por lo que conviene adentrarnos en esta materia, conociendo su definicion y
analizando las propuestas de reglamentaciéon de los bancos del agua, para efecto

de esta en posibilidad de evaluar su conveniencia.

5.4.1. Definicién

La Ley de Aguas Nacionales no define lo que son los bancos del agua,
Unicamente el articulo 37bis, se refiere a que la Comision va a establecer de
manera definitiva o temporalmente instancias por las que se gestionen
operaciones reguladas de transmisién de derechos que se denominaran "bancos
del agua”, cuyas funciones seran determinadas en los reglamentos respectivos,
sin percatarse que los bancos del agua son mecanismos de mercado, que como
he explicado, se encuentran sujetas obviamente a las leyes de la oferta y la
demanda y que sin lugar a dudas se suscitan con relacion a determinadas

mercancias que en este caso es el agua.
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Por su parte, tal como lo prevé el articulo 37bis de la Ley de Aguas Nacionales le
ha tocado a la administracién publica definir lo que es un banco del agua y
reglamentarlo, siendo de esta manera que ahora se encuentra en discusion el
proyecto todavia no autorizado del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales y

en el que se define a los bancos de agua como:

“Articulo 212.- Los Bancos de Agua son instancias de caracter privado y
que gozaran de autonomia técnica, administrativa y con patrimonio
propio que gestionaran operaciones reguladas de transmision de
derechos ante “la Comision” y tienen por objeto proporcionar apoyo en
materia de transmision de derechos, tanto a los concesionarios o
permisionarios que deseen transmitir sus derechos, asi como a las
personas fisicas o morales interesadas en adquirirlos”.

Ciertamente, la definicidbn que presenta el proyecto de reglamento es sumamente
deficiente, toda vez que al ser instancias de caracter privado deben existir como
tales, de otra manera tendrian otra naturaleza, entes publicos o empresas con
determinada participacion del gobierno, asi también este precepto marca
considerablemente una liberalizacion en la gestidn y manejo de cuenca, en la que
los particulares gozan de un control sobre el recurso hidraulico que se asemeja a

una privatizacion.

No olvidemos que, un banco de agua es un mecanismo para vender o arrendar
derechos de uso de agua, aunque dichos bancos establecen un mercado poco
transparente y sin beneficio ambiental®, tal como se vislumbra en el articulo 212
del proyecto del reglamento, en el cual se da una gestién tendiente a la
privatizacion, aunque como se cita poco transparente en su alcance, ya que, como
senala el Doctor Octavio Klimek Alcazar, esto significa “Bancos del Agua” para los
que disefiaron el proyecto de reglamento en la Comision Nacional del Agua, no un

8 DE STEFANO, Lucia y SCHMIDT, Guido. Los Bancos de Agua: una oportunidad para los rios y la gestion
de sequias. www.panoramaenergetico.com/bancos_de_agua.htm., Consultado el 24 de julio de 2007, a las
18:52 horas.
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modelo publico, ni siquiera un modelo que permita coexistir lo publico y lo privado,

para ellos solo hay Bancos de Agua de caracter privado”®.

Ahora bien, el articulo 215 del proyecto del Reglamento mencionada, confirma lo
anterior, previendo que Unicamente se le autoricen a personas que se constituyan
bajo la forma de sociedades anonimas de capital fijo, tal como se lee a

continuacion:

Articulo 215.- S6lo se otorgara autorizacion a personas morales que se
constituyan bajo la forma de sociedades anbénimas de capital fijo,
conforme a lo siguiente:

I. En todo caso se establecera que su objeto es la prestacion del servicio
de gestion de operaciones de transmision de derechos de aguas
nacionales debidamente inscritos en el Registro Publico de Derechos de
Agua, asi como en los términos de “la Ley” y el presente Reglamento;

[l. La duracion de la sociedad serda indefinida;

lll. Deberan contar con el capital social y el capital necesario para
sostener sus operaciones y garantizar el debido funcionamiento del
Banco y de las operaciones que se tramiten, y

I. Su domicilio social debera fijarse dentro del territorio de la
circunscripcion  Regional  Hidrolégico-Administrativa en que se
constituyan.

Salvo lo establecido en las fracciones anteriores, se aplicard para la
organizacion de dichas sociedades, la Ley General de Sociedades
Mercantiles.

Como se puede apreciar una serie de elementos conjugan lo que es un mercado
del agua, en la especie como lo es el banco del agua, en el que las cosas
administrativas ahora son cosas mercantilizadas, es decir, los titulos de concesion
son eso titulos y no actos administrativos; el control del agua en los bancos seran
sociedades andnimas y no la administraciéon publica; etcétera, de tal forma que la

vida de los bancos se sustenta en una cuasi-privatizacion, contraria a aquella

8 KLIMEK Alcazar, Octavio, Bancos Publicos del Agua, Debate Parlamentario, Camara de Diputados de la
LIX Legislatura, GPPRD, g2 época, ndmero 12, México, marzo 2006,
http://prd.cddhcu.gob.mx/debate parlamentario/marzo_2006/des_sus.htm., Consultado el 18 de agosto de
2007, a las 19:50 horas.
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vision social que hemos analizado anteriormente, “en la que la posibilidad de que
personas con claros conflictos de intereses, debido al sector de uso del agua que
representa llegue a ser Director General de un Banco de Agua no es remota, por
ejemplo, del sector de la industria, en detrimento de otros sectores como el

agricola es posible”®.

5.4.2. Justificacion

Los Bancos del Agua justifican su aparicion esencialmente por la incapacidad de
la Administracion Publica para realizar obras de infraestructura, el Gobierno esta
agobiado por la corrupcion y por otro sinnumero de problemas, plantea la
intervencién de los particulares para efecto de que sean ellos los que puedan
llevar a cabo una gestién y administracion en el manejo de las concesiones y
asignaciones en materia de aguas nhacionales, motivado asi también por los
mismos usuarios y habitantes de una cuenca deben intervenir, puesto que ellos
conocen de una mejor manera las problemética en dicha cuenca, por lo que con la
participacion de todos los sectores se lograr4 una eficiente asignacion de este

recurso natural.

El Dr. Carl J. Bauer, en una nota de octubre de 2005, para la “Jornada sobre los
Bancos Publicos del Agua”, en Madrid, Espafia, sefiala entre otras cosas: Las
razones para tener bancos del agua es el interés por dar una respuesta a los
conflictos, la competencia y al aumento de la escasez del agua. Aunque los
bancos del agua pueden ser instrumentos utiles de politica puablica para enfrentar
este tipo de conflictos, en ningun caso pueden ser los principios dominantes, ni
tampoco se trata de privatizar el agua para una gestion integrada y sustentable del
agua. Dichas reglas del juego pueden ser disefiadas para diversos propositos y
objetivos, no hay una receta tedrica “correcta”. La definicion y aplicaciéon
(enforcement) de los derechos de propiedad son desafios fundamentales en este

8 1dem.
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contexto, y son desafios mas complicados que suele sugerir la teoria econémica
convencional, lo cual subraya el hecho que los bancos de agua son asuntos de
gobernabilidad y sustentabilidad ademas de eficiencia econémica. Los efectos de
terceros de cambios en el uso de las aguas, es decir, las externalidades
econOmicas, sociales y ambientales son inevitables y deben ser evaluados con

mucho cuidado®.

Efectivamente, los bancos del agua pueden ser planeados con diversos objetivos
y trazados de tal manera que la intervencion de los particulares se dé en una u
otra medida, siendo de esta manera que no siempre los particulares van a tener
un control casi absoluto como el que plantea el proyecto de reglamento que he
venido analizando, puesto que cabria la posibilidad de que se pueda dar un Banco
Publico del Agua, en el que la intervencién de los particulares sea minima vy el
gobierno detente un control casi absoluto, es decir, a la inversa de lo propuesto, y
en el que su objetivo primordial no sea la mercantilizacion ni el mercado del agua,

sino ante todo aquella visidon social en el que se apoy6 el Constituyente de 1917.

De esta manera, tenemos que de aprobarse dicho reglamento, los Bancos del
Agua gue se constituyan Unicamente podran ser valorados por la experiencia, la
cual se encuentra con una legislacion oscura y contradictoria, en la que las
sociedades andénimas detenten un poder sobre las aguas nacionales peligroso
para los usuarios que menos tengan, por lo que resulta oportuno ante este
panorama tan incierto, revisar nuevamente la legislacion en materia de aguas
nacionales, desde la Constitucion hasta el reglamento, para efecto de que se
valore cudles seran las directrices, principios y visidn que se va a seguir, y de esta
manera valorar cuales son las figuras juridicas que se encuadran con dicha vision,

todo esto para lograr una eficiente administracion de este vital recurso.

8 |dem.
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5.5. Imperfecciones del Denominado Mercado de Derechos del Agua

Las imperfecciones del mercado de derechos del agua aparece como un tema
importante, toda vez que los mercados, como hemos visto se centran en
mercantilizar la materia administrativa, para abrir a la comercializacion lo que la
administracion publica no puede realizar en un periodo de gobierno tan corto, ya
gue dicho periodo es de seis afios y cambia la consecucion de las politicas, por lo
que también engafiosamente se plantea que los bancos del agua no sufren de la
politica gubernamental ni de corrupcion, aunque esto no es asi. Precisamente, el
maestro Gian Carlo Delgado plantea que una de las imperfecciones del mercado
es no tomar en consideracion la visién social y en cambio adoptan una politica
individualista, en la que se ocupan los particulares por atender el negocio del
agua, con tal exactitud que pudiera hablarse de que actuarian mucho mejor que el
gobierno, ocupandose realmente en invertir, generar fuente de empleo y sobretodo
en proporcionar un buen servicio publico a un bajo costo, “pero como se abordara
a continuacion, aun asumiendo que el mercado operara realmente con esa
«exactitud», lo que no se dice es que los actores que el mercado puede considerar
s6lo son aquellos que tienen algo que ofrecer: bienes o capital. Esto es que
aguella parte de la poblacién que no cuenta con los medios para acceder al
mercado (un porcentaje mayoritario de la poblacién nacional y mundial) queda
fuera de esa «distribucién eficiente» del mercado. Las Ultimas décadas de politica
neoliberal, sus efectos y costos para el grueso de la poblacion del Sur y una parte
importante del Norte avalan esta reflexion, inclusive en el ambito de los servicios

de agua y saneamiento”®.

De esta manera, tenemos que se plantea un mercado del agua considerablemente
peligroso donde se encontraran actores con el derecho a explotar el agua y a
cobrar una determinada cantidad, tendiente a obtener un lucro y la recuperaciéon

de la infraestructura invertida, frente a una sobrepoblacion en la que existen

8 CARLO DELGADO, Gian, op. cit., pp. 134y 135.
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numerosas personas en condiciones de pobreza extrema que no cuentan ni con lo

indispensable para alimentarse.

Otra imperfeccion del mercado es la que habla de la especulacion y
acaparamiento de derechos, y hasta con la posibilidad de que se aparezcan
monopolios que concentren tal poder sobre el agua, que traiga consigo problemas

inclusive a nivel politico y de salud publica.

El maestro Paul Lewin C. expone que “el sistema de mercado de derechos de
aprovechamiento ha originado criticas porque permite que caudales de rios
alejados del afan industrial o de riego, sean pedidos por particulares que jamas
usaran el agua, pero que, convertidos en los unicos titulares con el derecho de
aprovecharla, pretenden ganar dinero facil con la venta futura del derecho o parte
de ellos a personas industriosas que realmente necesitan el agua para poner en
marcha su empresa y aportar progreso a zonas alejadas. El hecho de pedir los
derechos de agua y no utilizarlos, estaria asociado a la especulacion y a un
posible enriquecimiento por el mero paso del tiempo, a costa de un bien de
dominio publico escaso y objeto de la demanda ecoldgica, social y econdmica de

agentes ajenos a la transaccion”.

De esta manera, en el caso mexicano se puede presentar una especulacion que
corresponderia a que particulares solicitan los derechos de aprovechamiento sin
darle un uso inmediato al recurso, acaparando volimenes de agua y vendiendo
dichos derechos al mejor postor, contraviniendo la legislacion e inclusive

aprovechando la oscuridad que traera consigo el manejo del agua.

Esta misma idea la comparten los maestros Andrés Gomez-Lobo y Ricardo
Paredes M., quienes se refieren a una de estas imperfecciones como “el poder de

mercado que podrian sustentar algunas empresas a raiz de una concentracién de

8 LEWIN, Paul. Analisis de la Eficiencia del Mercado de Derecho de Aprovechamiento de Aguas en Chile.
Santiago, Chile, enero 2003, p. 15, http://www.fao.org/regional/lamerica/prior/recnat/pdf/lewin.pdf, Consultado
el 20 de septiembre de 2007, a las 14:45 horas.
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la propiedad de los derechos de agua. El argumento de poder de mercado tiene
dos ramificaciones. Por un lado, el duefio de un numero significativo de derechos
en una cuenca puede restringir la venta de estos derechos con el fin de elevar su
precio de venta, comportamiento analogo al de un monopolista tradicional. Por
otro lado, potencialmente hay situaciones donde concentrar derechos de
aprovechamiento, y no acceder a su venta podrian ser utilizado como una
estrategia para restringir la oferta de algun producto en un mercado paralelo.
Ambas situaciones reducen las transacciones de derechos por debajo de los
socialmente deseables, generando ineficiencias en el mercado de aguas o en

otros mercados paralelos y una mala asignacién de recursos en general”®’.

5.6. El Agua como un Asunto de Seguridad Nacional

El agua, constitucionalmente hablando, no es una mercancia sino un bien comun,
de interés publico y en nuestros dias un asunto de seguridad nacional, el cual no
debe sujetarse a una mercantilizacién, en la que aparezcan sociedades anénimas
a tomar en control en la administracién del recurso publico, puesto que esto puede
afectar gravemente a la poblacion que menos capacidad econémica tenga, por
tanto las leyes de mercado no pueden aplicarse a cualquier cosa, menos
tratAndose del agua que por su complejidad e importancia engendra un derecho
social y ambiental, cuyo valor se encuentra por encima de los intereses

particulares.

Con base en lo anterior, se ha considerado que el agua es “un recurso que es
asunto de seguridad nacional, entendido como de seguridad nacional mexicana,
debe ser gestionado por la federacion de manera tal que se asegure el acceso a
un minimo basico de agua a cada uno de los mexicanos y de modo que se

garantice que el sector agricola nacional pueda producir los alimentos basicos que

8 GOMEZ-LOBO, Andrés y PAREDES M., Ricardo. Mercado de Derecho de Agua: Reflexiones sobre el
Proyecto de  Modificacion del Coédigo de  Aguas. Estudios  Publicos, Chile 2001,
http://www.cepchile.cl/dms/archivo_845 563/rev82_gomez_lobo.pdf., Consultado el 30 de septiembre de
2007, a las 23:35 horas.
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el pais consume, puesto que se trata de un asunto de soberania alimentaria. Sin
embargo, la ley, al colocar al mercado como el mecanismo de su distribucién en la
sociedad, puesto que ésta es un «bien» y «tiene un valor econémico», de entrada
esta excluyendo a la inmensa mayoria de la poblacibn mexicana que se encuentra
fuera del ambito operativo del mercado. La ley ni siquiera incluye algun tipo de
«mecanismo» que se oponga a la logica del mercado frente a la inmensa mayoria
de mexicanos inmersos en la pobreza, lo que no significa que resuelva el
problema distributivo del recurso pues ello requeriria no colocar al mercado como

ente gestionador’®®.

En este contexto, el rechazar las propuestas de implementar un mercado del agua
y especificamente un banco del agua, no trae indefectiblemente consigo que no se
necesite una revision al marco juridico para adecuar la administracién publica a los
problemas actuales y asumir que la legislacibn necesita adaptarse a los
compromisos internacionales y a ante todo a las necesidades sociales de los

mexicanos, antes que ocuparse de los interese particulares.

5.7. Propuesta de Reforma

No puede comenzarse a disefiar una propuesta de reforma, sin que antes
hayamos escudrifiado respecto a las verdaderas razones o circunstancias en que
se encuentra actualmente la administracion del agua, trazando un panorama que

permita comprender tanto la situacion real como juridica de este vital recurso.

En este sentido, debemos tomar en consideracion que el agua es un recurso

natural renovable, sujeto a un ciclo hidrolégico®®, que en su forma dulce representa

8 CARLO DELGADO, Gian, op. cit., p. 88y 89.

8 El ciclo hidrolégico “comprende todos los desplazamientos del agua que forman varias trayectorias que
alcanzan 15 kilémetros de altitud, en las nubes mas altas, hasta profundidades de 1 kilometro, en las
infiltraciones mas profundas. En el ciclo hidrolégico estan presentes muchos fendmenos fisicos: el agua se
evapora de la tierra y los océanos; el vapor de agua flota por su baja densidad y es arrastrado por las
corrientes de circulacion de aire atmosférico hasta que finalmente se precipita como lluvia, granizo o nieve. El
agua que cae puede ser interceptada y asimilada por las plantas y de ellas ser transpirada y devuelta a la
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el 1% del agua en el mundo, aunque Unicamente el 0.26% puede ser utilizada por
la especie humana, ya que el 0.74% restante se encuentra contaminada, en
acuiferos demasiado profundos o en la atmdsfera, ademas que el abastecimiento
de agua dulce se ve afectada por la sobrepoblacion y sobretodo por la corrupcién

que tanto viene daflando el abastecimiento de este vital recurso.

Subrayo que la corrupcidbn es la principal causa que viene afectando la
administracion de este vital recurso, puesto que se ha hablado desde hace tiempo
de adeudos incobrables que tiene el Distrito Federal con la Comisién Nacional del
Agua por millones de pesos, en la que el Distrito Federal cobra a los particulares el
servicio de agua potable y alcantarillado y el Distrito Federal no paga lo que
adeuda a la Comision Nacional del Agua por toda la infraestructura para llevarla a
dicho territorio; y ahora todos los periddicos del dia 28 de septiembre de 2007, en
forma inversa, se refieren a que la Comision Nacional del Agua y otras
dependencias son las que le deben al Distrito Federal por consumo de agua.
Asimismo, desde siempre ha corrido el rumor de que en uno u otro Estado han
desaparecido inversiones millonarias que habian sido destinadas para la
construccion de plantas de tratamiento o para otro tipo de infraestructura, y de lo
Gnico que estamos seguros es de que han sido aprehendido politicos por
enriquecimiento ilicito y hasta han muerto politicos por estar involucrados con el

narcotrafico.

La situacion real del abastecimiento del agua se agrava, puesto que no solo la
corrupcion esta dejando a millones de personas sin poderles administrar el agua
para su consumo diario, sino que existen particulares que adeudan afos por el

servicio de agua potable y alcantarillado.

atmasfera; puede fluir por la tierra hacia corrientes o rios o filtrarse a depdsitos subterraneos o bien llenar las
depresiones formando lagos, de donde més tarde se evaporara de nuevo”. Guerrero, Manuel, El Agua, 32 ed.,
Fondo de Cultura Econdémica, México, 2001, pp. 44 a 46.
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La sobrepoblacion no sélo afecta el eficiente abasto del agua potable en las
ciudades, sino que también est4 habiendo un cambio climatico debido a la

contaminacion e impermeabilizacién que se suscita en las ciudades.

Asimismo, el problema de la alimentacion se encuentra relacionado con el abasto
del agua dulce, como bien menciona el maestro Ghislain de Marsily, cuando dice

que:

“Si se realizan las actuales previsiones demograficas (6,000 millones de
hombres a fines del siglo XX, 10 000 millones en 2075), no sélo va a
faltar el agua, sino sobre todo los fondos necesarios para construir las
gigantescas obras capaces de llevar de un punto a otro del planeta el
agua, tan desigualmente repartida, y los que se requieren para tratar los
afluentes producidos.

Parece verosimil que el primer objetivo sera alimentar a esta inmensa
poblacion. A esto sélo podra responder un desarrollo muy importante del
riego. Se deberdn buscar, inicialmente, todos los recursos del
aprovechamiento local de las aguas, de las economias de agua y del
mejoramiento genético de los cultivos; pero eso no bastara, sino que
habrd que hacer gigantescas trasferencias de agua, a escala de los
continentes, rebasando el estrecho marco de las naciones y los conflictos
de intereses locales.

En lugar de transferir el agua se podria, por el contrario, producir la
alimentacion de todo el planeta alli donde existe agua, por medio de
técnicas de muy alta productividad. Se crearia asi un mundo productivo,
por una parte, y, por la otra, un mundo de asistidos. Este nocivo sistema
ya estd, por desgracia, bien esbozado. También se podria dejar,
mediante una liberalizacibn de las leyes de inmigracién, que las
poblaciones de las zonas desérticas, o sobrepobladas, llegaran a las
zonas aun aprovechables y cultivables, manteniendo asi intacto el
crecimiento demografico en las zonas sobrepobladas, pues se reconoce

que sélo el desarrollo econémico puede frenar la sobrenatalidad”®.

Aunado lo anterior al cambio climatico, y a otra serie de problemas que se
vislumbran, tales como la guerra por el agua y la tala inmoderada de arboles,
tenemos un problema bastante dificil, complejo y que cada vez se acerca mas, por
lo que Unicamente nos favorecera una eficiente cultura del agua, en la que se

tome en consideracion una educacién social y global, sobre la individual por la que

°pE MARSILY, Ghislain. El Agua. trad. Juan José Utrilla Trejo, Siglo Veintiuno Editores, México, 2003, pp. 99
y 100.
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ha pugnado el sistema capitalista, asi como también encontramos una esperanza
en los adelantos tecnoldgicos y cientificos, y en la implementacion de un nuevo
sistema politico que haga una valoracién del planeta y que cambie por completo la
manera de organizarnos en el mundo, de otra manera estaremos frente a un
escenario bastante dificil de superar, en el que la econdmica neoliberal pugna por
crear bancos del agua para favorecer a los que mas tienen, cuestion ésta que esta

lejos de solucionar al precipicio que nos dirigimos.

El sistema socialista ha fracasado y el sistema capitalista se encuentra viejo y con
perspectivas cada vez menores para hacerle frente al escenario mundial que se
acerca a pasos agigantados, los paises europeos han apostado por una forma
regional de solucion de conflictos, la cual poco ha dado resultado pero que todavia

se plantea como una transicion politica a una reestructuracion.

El agua, como hemos visto en el transcurso de esta investigacion, tiene un valor
como recurso natural indispensable necesario para la salud y la alimentacion,
asunto éste que se ha planteado como de seguridad nacional, su eficiente
administracion puede evitar grandes desastres en el futuro como la hambruna, el
cambio climatico y las enfermedades, aunque esto tiene un costo econémico muy
elevado, que dificilmente podra enfrentar la poblacién que cada vez tiene nuevas
clasificaciones en cuanto a su pobreza, y que cada vez menos gentes se
enriqguecen de manera estrepitosa, en detrimento de una econémica que mejore

las condiciones de vida de la poblacion.

Hasta aqui, puedo atreverme a asegurar que debido a la corrupcion y al sistema
econdémico, estamos acercandonos a una situacion de abastecimiento de agua
cada vez mas grave, sumado esto a que nuestros legisladores poco saben legislar
y lo poco lo hacen pensando en la oportunidad que tienen para incrementar sus
ingresos a través de las reformas, tal como lo es el caso del agua, de los
hidrocarburos y de otras serie de reformas que vendrian a mejorar su ambito de

poder politico, no asi pensando en la inmensa mayoria de personas que desde
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hace mucho tiempo son victimas de la corrupcién, del sistema econdémico y

juridico poco eficiente que ante este panorama poco puede hacer.

La Ley de Aguas Nacionales vigente da pasos agigantados para la privatizacion
del agua, solucion que se ve lejana al problema social en el que nos encontramos,
se desprende la misma disyuntiva que plantea la inversion privada en detrimento
de los que menos recursos econdmicos tienen, que pague el que tiene y el que no
que trabaje, aunque no hayan empleos; los bancos del agua dirigido para las
cuantiosas operaciones, los titulos de concesion como simples titulos y el agua
cCOmo un negocio bastante rentable, que bien puede ser aprovechado por los

politicos y empresarios que ahora detentan grandes fortunas.

La reforma realizada en el 2004 a la Ley de Aguas Nacionales de 1992, esté lejos
de ser una solucion, debe revisarse por completo el espiritu de la Constitucion, las
necesidades sociales y econdmicas de nuestro pais, reestructurar la ley y buscar
verdaderos mecanismos que puedan hacer una administracion del agua eficiente,
derogando de la ley la idea de que el agua es una mercancia, de que la concesién
es un titulo y que los bancos del agua son necesarios, puesto que todo esto
plantea un panorama para la privatizacion del agua y para agravar aun mas la

situacion del agua.

Por ultimo, deben tomar en consideracion los legisladores que la creacion de una
la ley de aguas nacionales no es una solucién, puesto que el ultimo problema que
nos encontramos y que a la fecha no se le ha dado una verdadera solucién es la
inaplicacion de la ley de aguas nacionales, en la que las inspecciones a descargas
de aguas residuales no se realizan, el saneamiento de las aguas residuales
tampoco, no se invierte en capital intelectual que pueda contribuir en solucionar el
problema ambiental, la falta de accion en contra de invasiones a las margenes de
los rios y en general todas aquellas acciones que permitan aplicar la ley de aguas
nacionales, puesto que de nada sirven tantas y tantas propuestas si quedaran

impresas en las leyes y existe impedimento humano y sobretodo politico para
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aplicar tantas buenas reformas, ya que Unicamente se dirigen a la situacion de
crear un mercado y un banco del agua para que los particulares realicen sus

operaciones mercantiles en un recurso que es de caracter nacional.
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CONCLUSIONES



PRIMERA.- El agua no es una mercancia sino un derecho fundamental, una
garantia, la cual no puede ser negociable, no puede ser poseida como propiedad
privada, ni vendida como una tal en una simple mercancia con margenes de
utilidad, ni mucho menos puede estar sujeta a las leyes del mercado, su

naturaleza es la de ser un bien comun y de seguridad nacional.

SEGUNDA.- Las transmisiones de derechos se contemplaron en la Ley de Aguas
Nacionales con el objeto de agilizar los trdmites en la reasignacion del agua,
observando en todo momento las restricciones que esto implica, en cuanto a no
afectar los derechos de terceros ni derechos ambientales, teniendo para ello un
sinnumero de figuras juridicas que apoyarian a la efectiva administracion del agua,
tales como la reserva, la reglamentacioén, la veda y la cosecha de agua, asi como
la suspension, extincién y revocacion de las concesiones, entre otros, aunque
evidentemente el problema no se soluciona con crear un mercado de derechos del
agua sino en aplicar la ley, y no como se ha hecho hasta ahora sobreexplotar las
aguas superficiales y subterrdneas permitiendo la existencia de usuarios
irregulares y hasta regularizando aquéllos que conforme a la ley se les debe

restringir el otorgamiento de una concesion.

TERCERA.- El mercado de derechos del agua o mercado del agua, se caracteriza
por mercantilizar el agua, para convertirla en una mercancia, y transformar la
legislacién para desnaturalizar las figuras administrativas, tal como ha sucedido en
nuestra actual Ley de Aguas Nacionales, en la cual se define a la concesién como
un titulo y no como un acto administrativo, se habla de incentivar no sélo la
participacion de los particulares en la gestion de este recurso sino hasta existe la
posibilidad de formar una sociedad anonima de capital fijo y con ello controlar los
aprovechamientos de aguas nacionales a través de los denominados Bancos del

Agua.
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CUARTA.- Nuestra Constitucién Politica ha prohibido no s6lo que se mercantilice
el agua, declarando que el agua es propiedad de la nacion y que la misma es
inalienable e imprescriptible, adoptando una vision social y reconociendo la
importancia que tiene el agua para el pleno desarrollo de la sociedad, por lo que la
Ley de Aguas Nacionales contraria el espiritu del Constituyente de 1917, y
fomenta de una manera u otra posibles monopolios que se puedan formar en el

manejo del agua en una cuenca determinada.

QUINTA.- Si predomina el interés privado, tal como lo puede ser una sociedad
anonima de capital fijo, sobre el interés publico entonces se corre el riesgo de que
la finalidad primordial del Banco de Agua sea la rentabilidad financiera, la maxima
ganancia en el menor plazo posible. Cuestion distinta seria que los Bancos del
Agua fuesen instrumentos que garantizaran la asignacion eficiente de los
derechos del agua, bajo control publico, en el que la Comision Nacional del Agua
efectivamente use el agua para un fin social y ambientalmente beneficioso, o de
otro modo deben de revocar los derechos y ante todo aplicando la Ley de Aguas
Nacionales, puesto que ésta ley prevé un sinnimero de figuras juridicas que son
aplicadas en pocas ocasiones, tales como la revocacion de concesiones y la

inspeccion a los usuarios de aguas nacionales.

SEXTA.- Las reformas que se han aplicado en el 2004 a la Ley de Aguas
Nacionales carecen de técnica legislativa y logica juridica, puesto que una reforma
de tal magnitud, en donde se reforman innumerables articulos y se adicionan otros
tanto, no sb6lo ampliando la reglamentacion sino alterando considerablemente la
naturaleza de diversas figuras juridicas y hasta contraviniendo el espiritu del
legislador de 1992 y sobretodo del Constituyente de 1917, con lo cual las reformas
de 2004 son anticonstitucionales, hubiera sido preferible hacer una reforma

integral que conjugara la intencion del legislador con la del Constituyente de 1917.

SEPTIMA.- A pesar de que pueda proponer una reforma a la Ley de Aguas

Nacionales o, inclusive, una nueva Ley de Aguas Nacionales, que acate el espiritu
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constitucional y tome en consideracion que el agua es un asunto de seguridad
nacional, sin dejar a un lado que debe definirse si las concesiones tienen un
caracter administrativo y los usos de gobierno deben de revestir el caracter de
asignaciones, no debemos olvidar el principal problema de la Ley de Aguas
Nacionales que es su inaplicabilidad, lo que nos lleva a pensar en que se tienen
que revisar mecanismos para darle el debido cumplimiento y no so6lo proponer una
serie de articulos que seran como en la ley actual buenos propdsitos al margen de

la corrupcion.
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