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A principios de este milenio el gobierno mexicano declaré el tema
del agua como un problema de interés nacional. Aunque en térmi-
nos absolutos el pais no carezca de agua, la desigualdad en la repar-
ticién de este recurso en el territorio, su contaminacién y la falta de
mantenimiento de las infraestructuras hidrdulicas son responsables de
su escasez. Este articulo propone un estudio de la gestién del agua
en México, donde se tengan en cuenta la influencia que el contexto
econémico y el grado de dependencia internacional han tenido en
la elaboracién de las politicas puablicas y los modelos de manejo del
agua. Considerada tradicionalmente como un bien comun, el agua
habia sido administrada durante largo tiempo por organismos publi-
cos responsables de velar por el interés general de la poblacién. Sin
embargo, desde 1992 otros modelos de manejo del recurso basados en
la descentralizacién administrativa, la democratizacién de la toma de
decisiones, al igual que la privatizacién del recurso, han sido impulsa-
dos por los organismos econémicos internacionales.
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Introduccién

R:curso vital, el agua se inscribe en la cadena de las necesidades ab-
olutas para la conservacién de todas las especies vivientes. Recurso
vital no sustituible, es por naturaleza el elemento mds irreemplazable
de la vida. Recurso circular, toda utilizacién implica una alteracién de
todo el ecosistema. Recurso fluido, desafia las fronteras tanto naturales
como artificiales. Recurso de multiples usos, suscita intereses diversos y
a menudo divergentes.

Sus caracteristicas intrinsecas dan al agua un poder simbélico im-
portante dado que forma parte —mds que otro recurso natural— de la
cultura de una sociedad. Los actos politicos, econémicos y juridicos
relacionados con la gestién del agua responden a contextos geogrificos,
hidricos y demograficos, asi como a la dindmica social, tanto en los
dmbitos local, regional, nacional como internacional.

En este sentido, México constituye un terreno de investigacién in-
teresante para los quebequenses en el tema del agua dulce. México y
Quebec comparten por el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN, 1994) y el comercio internacional un destino econémico
comun; asimismo, comparten, de igual manera, fronteras e importantes
reservas de agua con su poderoso vecino: Estados Unidos. Tanto Que-
bec como México poseen un sistema juridico civilista. Sin embargo, los
dos Estados se distinguen por la disponibilidad de sus recursos hidricos:
por una parte, México, con cerca de 108 millones de habitantes, se
declaré en situacién de alerta hidrica al principio del milenio; por otra,
Quebec, con sélo siete millones de habitantes, dispone de cerca de 3%
de las reservas de agua dulce del planeta. También se distinguen por
sus recursos econémicos: México es considerado por las instituciones
internacionales como una economia emergente, mientras que Quebec
se clasifica en el decimonoveno lugar entre los paises miembros de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico. La cues-
tién del agua constituye, por diferentes razones, una postura social y
econdmica crucial para ambos Estados, a la cual han dedicado muchos
esfuerzos en el transcurso de los tltimos lustros. Por un lado, México
constituy6 la Comisién Nacional del Agua (Conagua)' y modernizé

' La Conagua se cred por decreto presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cién el 16 de enero de 1989 (sarH, 1989).



LA GESTION DEL AGUA EN MEXICO

la legislacidn existente en la materia;* por otro, Quebec organizé una
consulta publica alrededor del tema del agua (BarE, 2000) cuyo infor-
me dio como resultado la adopcién de una politica nacional del agua
en Quebec (Gouvernement du Québec, 2002). Por consiguiente, las
investigaciones comparativas entre estos dos Estados enriquecen la re-
flexién y el abanico de soluciones posibles.

Las autoras tuvieron la posibilidad de realizar una estancia de in-
vestigacién en México en diciembre de 2006. Los numerosos encuen-
tros con profesores de universidad, representantes del gobierno y de los
organismos publicos, asi como con grupos sociales interesados en este
tema, les permitieron comprender mejor las posturas concernientes a la
gestién del agua en México. Un texto acerca de esta investigacién, con
la firma de ellas, se ha publicado en Quebec (Rolland y Vega Cdrdenas,
2009).> Ahora proponemos a nuestros colegas mexicanos la lectura de
este trabajo, con el ruego de que tengan en cuenta que se trata de la per-
cepcién de dos juristas extranjeras; por ello, antes que nada esa lectura
es una invitacién a la discusién.

Nuestras investigaciones nos permitieron constatar que la gestién
del agua en México ha evolucionado y tomado forma a través de dos
momentos histéricos cuya frontera se sitda alrededor de 1992. El pri-
mero, marcado por un modelo de gobierno centralista en el cual la
administracién publica del recurso era en gran parte responsabilidad de
las instituciones federales. El segundo, marcado por un modelo de go-
bierno basado en la descentralizacién y la democratizacion de la gestién
del agua, asi como en la privatizacién del recurso.

* La Ley de Aguas Nacionales (LaN) —publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1
diciembre 1992— reemplazé a la Ley Federal de Aguas —dada a conocer en el Diario Oficial de la
Federacién el 11 enero de 1972—. La LAN tuvo una reforma relevante en 2004, la cual se publicé
en ese mismo medio el 29 de abril de ese afio; cuatro afios mds tarde, el 18 de abril de 2008, se
dio a conocer de la misma manera la modificacién que hubo de sus articulos transitorios (Con-
greso de los Estados Unidos Mexicanos, 1992b). En los tltimos afios se ha debatido y aprobado
una gran reforma de la LAN, pero cuyo texto no ha sido sancionado atn. Este proyecto de ley
no serd objeto del presente articulo.

% Las autoras agradecen a Lex Electronica su autorizacion para reproducir extractos amplios
de este articulo. El presente texto es una versién reducida del trabajo original, puesto que en éste
se debia explicar a los lectores quebequenses los contextos histdricos, sociolégicos y econdmicos
en los cuales se situaba nuestra reflexién.
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La gestién del agua antes de 1992

Durante la Presidencia de Ldzaro Cdrdenas (1934-1940), México ingre-
sa en la era moderna. Este periodo se caracterizé por la nacionalizacién
de varios recursos y por el proteccionismo econémico (Guerrero, 1989:
179). Durante casi 70 afios (Modoux, 2006: 31; Gonzilez Casanova,
1969: 12-13), el pais vive bajo el gobierno centralizado y autoritario de
un partido politico tinico: el Partido Revolucionario Institucional (prr).
Sélo a partir de 1980 se puede observar un movimiento de alternacién
politica, una diversificacién de los actores politicos y la multiplicacién
de grupos sociales constituidos (Modoux, 2006: 11-12).

Después de guerras y revoluciones, esta época histérica se caracteri-
za politicamente por la estabilizacién, pero al precio de una gran con-
centracién del poder. Econémicamente, México conoce primero, hasta
principios de los afios ochenta, un crecimiento acelerado, estimulado por
la industrializacién y por el proteccionismo estatal, etapa que se llamé
el milagro econdmico.* Ante la caida del precio del petréleo en 1981 y el
aumento de las tasas de interés, el pais se sumergié en una grave crisis que
afectd a todos los sectores econémicos, lo que obligé a México a pedir un
financiamiento importante a las instituciones financieras internacionales,
como el Banco Mundial (8m), el Fondo Monetario Internacional (gm1) y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (Schmidt, 2005: 12-14). Esta
ayuda implic6 la modificacién profunda de las instituciones mexicanas.

En realidad, México no carece de agua dulce.® Las aguas superficia-
les, clasificadas desde los afos sesenta en 728 cuencas hidrogréficas,®
fueron reagrupadas en 37 regiones hidrolégicas (Conagua, 20006: 28) y
recientemente organizadas en 13 regiones hidrolégicas-administrativas

* Este auge impulsé al Estado mexicano a invertir atin mds en los sectores que tenfa bajo
control, aunque para lograrlo tuvo que solicitar préstamos en los mercados internacionales. Los
gastos del Estado aumentaron de tal manera que la deuda publica llegé a cifras inigualadas.

> La disponibilidad de agua en México se considera que es de 4 573 metros ctibicos anuales
por habitante, segtin datos de la Conagua (2006: 38-39).

¢ “Las cuencas hidrogréficas son unidades morfograficas superficiales, cuyos limites se es-
tablecen por la divisoria geografica principal de las aguas de las precipitaciones, también co-
nocida como parteaguas. [...] Las cuencas hidrolégicas son unidades morfolégicas integrales
que ademds de incluir todo el concepto de cuenca hidrogréfica, abarcan toda la estructura
hidrogeoldgica subterrdnea del acuifero como un todo” (rea, cEMDA y Presencia Ciudadana
Mexicana, 2006: 22). Hoy dia se habla de 1 471 cuencas hidrogréficas identificadas (Conagua,
2008a: 22).
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(Conagua, 2006: 30). El pais también cuenta con reservas de aguas
subterrdneas: se han contado 653 acuiferos, explotados solamente desde
1945.7 Sin embargo, el fuerte crecimiento demografico desde 1950 cau-
s6 la sobreexplotacién de los recursos.® A los problemas de sobreexplo-
tacién de sus reservas interiores, se anade el déficit hidrico que México
registr en los compromisos internacionales que contrajo con Estados
Unidos. Estos problemas son exacerbados por la reparticién desigual
del recurso a través del territorio: los estados del norte, que representan
50% de la superficie total, reciben 25% de las precipitaciones,” los del
centro reciben 27,5% para una superficie de 22.5%; el sur del pais,
que cuenta sélo con 27.5% de la superficie, recibe 49.6%.'° Asi, 77%
de la poblacién tiene acceso a 32% de los recursos hidricos renovables
del pais (Conagua, 2005: 26-27). Finalmente, 62% de los recursos son
considerados aceptables para el consumo humano."

En este contexto socioeconémico México adoptd las politicas ptblicas
que rigen sus recursos hidricos hasta 1992. Estas politicas se caracterizan
por una fuerte concentracién en las instituciones federales, que impulsan
modelos de gestién esencialmente publicos y muy centralizados.

Un federalismo arraigado

A partir de la Constitucién de 1917, el pais hizo del agua una competen-
cia legislativa en gran parte federal (Aboites Aguilar, 1998: 81-84). Esta

7 Las aguas subterrdneas representan en el curso de los ltimos afios 36% del abastecimien-
to de agua dulce del pais, lo que equivale a 27 737 hectdémetros ctibicos al afio, y este porcentaje
aumenta afio tras ano (Conagua, 2006: 52).

8 Segtin la pdgina web del Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa (<htep://www.
inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/ccpv/default.aspx>), en los afios cincuenta cada habi-
tante disponfa anualmente de 18 035 metros cibicos; en el 2006 la cantidad promedio dismi-
nuyo a 4 416 metros cubicos por habitante.

? A dtulo de ejemplo, Baja California recibe sélo, en término medio, 199 milimetros de
lluvia al afio (FEA, CEMDA y Presencia Ciudadana Mexicana, 2006: 20).

10 Se trata de los estados de Chiapas, Oaxaca, Campeche, Quintana Roo, Yucatdn, Veracruz
y Tabasco. Este tltimo, por dar una cifra, recibe 2 588 milimetros. de agua al afio. Hay que ano-
tar que las precipitaciones se concentran sobre todo durante el verano (FEA, CEMDA y Presencia
Ciudadana Mexicana, 2006: 20).

' Segtin las estadisticas, 38% del agua superficial estd contaminada; sélo 19% es conside-
rada como de excelente calidad, el resto oscila entre aceptable (23%) o de buena calidad (19%)
(Conagua, 2000: 52-53).
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voluntad de centralizacién habia comenzado de hecho con la adopcién
del articulo 72 de la Constitucién de 1857 que concedia a las instancias
legislativas federales el poder de reglamentar el transporte.' Esta tenden-
cia se reforzé con la adopcién de la Ley de Vias Generales de Comunica-
cién de junio de 1888," la cual sometia al control federal los lagos y rios
navegables y flotables, lo mismo que los lagos y corrientes de agua inter-
estatales o internacionales (Aboites Aguilar, 1998: 81-84). Estas aguas se
encontraban regidas de igual manera por la Ley de Clasificacién y Régi-
men de los Bienes Inmuebles Federales del 18 de diciembre de 1902.1
Todos estos esfuerzos llevaron a la reforma de la fraccién XXII del articulo
72 de la Constitucién de 1857 que, en junio de 1908, reconocié al poder
federal una competencia suprema sobre las aguas nacionales (Aragén y
Gonzilez Roa, 1914; Lanz Cardenas, 1982: 287).

Asi, por medio del articulo 27 de la Constitucién de 1917 se otor-
ga al poder federal la competencia exclusiva sobre las aguas nacionales
superficiales (Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
1917). Estas, son en términos generales, las aguas internacionales, las
aguas marinas interiores, las que fluyen directa o indirectamente hacia
el mar, los lagos, los rios y las aguas interestatales, segtn el articulo 27,
parrafo 5, de la carta magma mexicana (Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 1917; Farfas, 1993: 44).'> Los tribunales
fijaron tres criterios de apreciacién para circunscribir la jurisdiccién fe-
deral sobre las aguas interiores superficiales: estar en presencia de un rio
principal o de un rio afluente que se vierte en el mar o que atraviesa mds
de un estado, y cuyo derrame es permanente. Cuando un cuerpo de
agua satisface estas condiciones, forma parte del dominio federal, desde
su origen hasta su desembocadura (Suprema Corte de Justicia de la Na-

12 El articulo 72 de la Constitucién de 1857 sefiala: “El congreso tiene facultad: [...] XXII.
Para dictar leyes sobre vias generales de comunicacién y sobre postas y correo” (Constitucion
Politica de la Repiblica Mexicana de 1857).

3 El articulo 1 de la Ley sobre Vias Generales de Comunicacién preveia que los lagos y los
rios que sirven de fronteras a la Republica o a varias entidades federativas, al igual que los lechos
de rios interiores, en la medida en que sean navegables o flotables, constitufan vias generales
de comunicacién, como las carreteras nacionales o los ferrocarriles. Segtin el articulo 3 de esa
misma ley, las vias generales de comunicacién y los modos de transporte que operan en ellas
quedan sujetos exclusivamente a los poderes federales (Congreso de los Estados Unidos Mexi-
canos, 1940). Véase Lanz Cdrdenas (1982: 359).

14 Articulo 4 de la Ley de Clasificacién y Régimen de los Bienes Inmuebles Federales (Con-
greso de los Estados Unidos Mexicanos, 1902).

1> Farias sefiala que se presume que las aguas son nacionales, salvo prueba en contrario.
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cién, 1935: 528). Este es el caso de la inmensa mayoria de los cuerpos
de agua, debido a la configuracién geografica de México.

En cuanto a las aguas subterrdneas, el articulo 27 de la Constitucién
prevé que éstas pertenecen al propietario del suelo, excepto si el interés
publico estd en juego, en cuyo caso son reglamentadas por el Ejecutivo
federal. Desde 1948, la Ley Reglamentaria del parrafo quinto del arti-
culo 27 constitucional en materia de aguas del subsuelo (Congreso de
los Estados Unidos Mexicanos, 1948) establecié claramente la compe-
tencia legislativa del gobierno federal sobre las aguas subterrdneas y la
obligacién de los usuarios de obtener un permiso para su explotacién y
su utilizacién.'® Debido a sequias intensas, el gobierno federal invirtié
durante los anos de 1945 a 1949 en la perforacién de pozos para el
abastecimiento publico, sobre todo para la irrigacién y el consumo do-
méstico (Aboites Aguilar, 1998: 178). Con el transcurso del tiempo, las
aguas subterrdneas se volvieron la principal fuente de abastecimiento de
las ciudades, lo que llevé a declararlas de utilidad pablica.

Por consiguiente, se limité de manera importante la competen-
cia reglamentaria de las entidades federativas en lo que tenia que ver
con el agua. De hecho, en el momento de la adopcién del articulo 27
constitucional esta concentracién de poder en el gobierno federal ha-
bia sido objeto de gran debate. Los estados y las regiones lamentaban
el poco control que les habian dejado sobre este recurso indispensable
para su desarrollo. Como se verd mds adelante, con la modificacién del
articulo 115 de la Constitucién (Farfas, 1993: 276)," que atribuia la
responsabilidad de gestién del agua a los municipios en concierto con
los estados, esta situacién se volvié aun mds compleja. Curiosamente,
esto se utilizé como argumento en contra de aquellos que promovian
la descentralizacion, pues ya se habia delegado la responsabilidad de la
gestién del agua en los gobiernos locales, y por otro lado, los estados

' Esta regla hizo jurisprudencia. Por otra parte, los tribunales declararon la invalidez de una
norma del Distrito Federal que reglamentaba las aguas subterrdneas, puesto que éstas era materia
de competencia exclusivamente federal (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2006: 1560).

17 El articulo 115 estipula que la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado
y saneamiento sea responsabilidad de las autoridades municipales, las cuales pueden firmar
convenios con los estados o con el sector privado para el suministro de esos servicios publicos.
Sin embargo, la reglamentacién de la participacion de los sectores sociales y privado en los
servicios de agua es de competencia estatal. Véase los articulos 115 a 122 de la Constitucién
(Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917).
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podian participar en la confeccién de politicas publicas por intermedio
de las instituciones federales, como el Senado de la Republica.

La Constitucién contempla que las aguas nacionales son propiedad
de la nacién. La doctrina y la jurisprudencia afirman de manera und-
nime que no se trata de un derecho de propiedad en el sentido estricto
del término, sino mds bien de un derecho de regulacién, de control y de
gestién, que permite a la administracién federal otorgar concesiones para
la utilizacién y la explotacién de las aguas (Cossio Diaz, 1995: 492).

La centralizacion

Estas medidas eran parte de la politica centralizadora de la administra-
cién publica que reiné en México desde finales de la Revolucién hasta
los anos noventa. Asi, en 1934, México adopté un Cédigo Agrario para
reglamentar la irrigacién en todo el pais, seguido de una Ley de Aguas
de Propiedad Nacional que estuvo vigente hasta 1972 (Secretaria de
Agricultura y Fomento, 1934)."® Esta legislacién favorecia una inter-
vencién publica federal todavia mds importante y preveia numerosas
reglas referentes a la administracién de las aguas tanto en periodo nor-
mal como en sequia. Al establecer esta ley, una jerarquia de los usos
permitié implantar un sistema de distribucién de aguas bajo el control
del Estado (Aboites Aguilar, 1998: 139-142).

En 1938, las ciudades de Puebla, Ledn, Guadalajara y México su-
frieron grandes dificultades de abastecimiento de agua potable.”” El
gobierno federal del presidente Cérdenas invirtié en infraestructuras
para el aprovisionamiento de agua potable en las entidades federativas
y en los municipios. En la misma época, se alenté la exploracién de los
mantos acuiferos con la ayuda de nuevas tecnologias, lo que permitié
encontrar nuevas fuentes de abastecimiento de agua para las ciudades

sedientas (Aboites Aguilar, 1998: 167).

'8 Esta ley se adopté en virtud de las facultades extraordinarias otorgadas al presidente de
la Repablica por el Congreso de la Unién ante la urgencia que habia en hacer mds eficiente la
gestion de las aguas nacionales (Cdmara de Diputados, 1933: p. 19).

!9 En aquella época, México posefa un alto indice de mortalidad infantil debido al deficien-
te servicio de agua potable. Sélo tres millones de habitantes —de un total de 30 millones— tenfan
acceso al agua potable (Aboites Aguilar, 1998: 159).
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En realidad, esta situacién justificé en gran parte, la modificacién
del articulo 27 de la Constitucién en 1945,% en virtud de la cual el go-
bierno federal concentraba el poder de intervenir en la explotacién y en
la conservacién de las aguas subterrdneas, de reglamentar su extraccién
y su utilizacién, y hasta de establecer zonas de veda para proteger los
acuiferos (Aboites Aguilar, 1998: 178).

Esta tendencia centralizadora se observa también en la elaboracién
del derecho civil mexicano. Como la inmensa mayoria de las antiguas
colonias de Europa continental, México conservd, después de su In-
dependencia, el sistema de derecho civil nacido de la familia romano-
germdnica. Inspirada por la elaboracién reciente del derecho francés, la
joven nacién mexicana empezd, desde 1835, el proceso de adopcién de
un c6digo civil. El debate acerca de la estructura del Estado se tradujo en
las discusiones que concernian a la elaboracién de un derecho. Hubo una
posicién que iba en el sentido de la unificacién: un proyecto de reforma
de la Constitucién en 1843 les atribufa a las instituciones federales el
poder de adoptar c6digos nacionales tanto en materia civil como penal y
comercial (Gonzdlez, 1988: 93). Otra posicidn, que se manifesté de 1846
a 1853, por el contrario, tendia hacia la descentralizacién: cada estado
federado podria, en los limites de sus competencias constitucionales,
adoptar su propio sistema de cédigos.

El primer Cédigo Civil Federal mexicano —inspirado en el Cédigo
de Napoledn— entré en vigencia en 1884 y se aplicé en todo el territorio
federal (Galindo Garfias, 1981: 99). Hacia 1920, con la llegada al
poder del gobierno revolucionario y la adopcién de la reforma agraria,
se emprendi6 una gran revisién de la Constitucién y del Cédigo Civil
Federal. Las modificaciones a dicha legislacién estuvieron guiadas por
una concepcién colectivista de las tierras y de las aguas. El Estado, en
nombre del interés general, debia ser el propietario originario, y la
propiedad individual debia ser sélo un modo derivado de adquisicién
(Gonzdlez, 1988: 282-283).

2 En 1988, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién confirmé el interés de la nacién
sobre las aguas subterrdneas y cit6 con este fin los debates parlamentarios relativos a la adopcién
de la modificacién del articulo 27 en 1944, los cuales se referfan a la necesidad de utilizar estas
fuentes para el abastecimiento de las ciudades, de la agricultura, de los usos industriales. Todo
ello justificaba la modificacién del articulo 27 con el fin de incluir las aguas subterrdneas dentro
de la definicién de aguas nacionales (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 1988: 12). Véase
también Farfas (1993: 330).
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En 1928 se adopt6 un nuevo Cédigo Civil Federal, el cual entré
en vigor en 1932, al mismo tiempo que lo hicieron las modificaciones
de los articulos 27 y 123 de la Constitucién. Este Cédigo Civil sirvié
de modelo a los c6digos civiles de las entidades federativas. De hecho,
aunque no hay una unificacién formal del derecho civil, la inmensa
mayoria de los c6digos civiles estatales contienen de manera relevante las
mismas normas.”! Ante la ausencia de leyes particulares que reglamenten
de forma expresa las aguas, el derecho civil establece las diferencias entre
los bienes de dominio ptblico y de dominio privado; al mismo tiempo,
regula las relaciones entre las personas, tanto en el dmbito nacional
como en el estatal (Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia
comun y para toda la Republica en materia federal, 1993).%?

La gestion piiblica del agua

Los cuerpos de agua que no estdn clasificados como aguas nacionales,
se presumen de dominio privado; sin embargo, si atraviesan varios te-
rrenos pertenecientes a distintos propietarios o, si éstos son declarados
de utilidad publica, forman parte integrante de los bienes del dominio
publico del estado donde se sittian y serdn regulados por éste.

El Cédigo Civil Federal contempla en el articulo 764 dos tipos de
dominio: el pablico y el privado. Los bienes de dominio publico pue-
den estar bajo la responsabilidad de la federacién, de los estados o de
los municipios. En virtud del articulo 765 de esta misma legislacién, los
bienes del dominio publico estin divididos en varias categorias: en pri-
mer lugar se encuentran los bienes comunes (articulo 768) que hacen
referencia a lo que en derecho romano se entendia como 7es comunes, sea
las cosas que por naturaleza son inapropiables, estdn fuera del comercio
y que son inalienables e imprescriptibles; en segundo lugar, los bienes
destinados a los servicios publicos, los cuales también son inalienables
e imprescriptibles (articulo 770),% y en tercer lugar, los bienes propios

2! Se compararon los codigos civiles de los estados de Querétaro, Baja California y Guanajuato,
asi como el del Distrito Federal y el federal, y se encontraron las mismas disposiciones con respecto
a las aguas.

22 Véase también el articulo 766 del Cédigo Civil Federal.

» Estos bienes pueden ser concesionados por el Estado. Los beneficiarios estardn sometidos
a las normas del derecho publico que se apliquen en la materia, segtn el articulo 769 del

Codigo Civil Federal.
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utilizados con fines puramente administrativos que forman parte del
dominio privado del Estado (Cédigo Civil para el Distrito Federal en
materia comun y para toda la Republica en materia federal, 1993).24

Todos los demids bienes, en la medida en que no son excluidos del
comercio, son susceptibles de adquisicién por los particulares (articulos
747, 748 y 749 del Cédigo Civil Federal, 1928). En derecho civil, el
agua ha sido considerada tradicionalmente como una cosa comin o un
bien comun, aunque los lechos de los rios y los mantos acuiferos hayan
sido considerados como bienes, a veces publicos, a veces privados. El
Cédigo Civil Federal se aplica s6lo a las aguas susceptibles de apropia-
cién por los particulares, sean las aguas manantiales, de un estanque o
de un lago, que se encuentren ubicadas exclusivamente en un Gnico pre-
dio (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 1938: 1892). Estas aguas,
en realidad extremadamente raras, pueden ser aprovechadas de forma
libre por el propietario que haya emprendido obras para su captacién
en los términos del articulo 933 del Cédigo Civil Federal.?® De hecho,
esta legislacién se encarga, en particular, de regular las relaciones entre
los propietarios de predios vecinos, las cuales estin enmarcadas dentro
de una serie de deberes, derechos y servidumbres contempladas en ese
mismo texto.

El derecho civil, como se observa, ha tenido un alcance relativamen-
te limitado en lo que concierne a la reglamentacién de la administra-
cién de las aguas, por consiguiente, es por el lado del derecho piblico

2 Véase el articulo 767 del Cédigo Civil Federal.

% De hecho, los tribunales consideraron que como el articulo 27 de la Constitucién no
hacfa referencia a los manantiales que no constituyen el punto de nacimiento de un rio, o que
lo alimenten directamente, estas fuentes de agua no son consideradas como propiedad de la
nacién (Suprema Corte de la Nacidn, 1935: 528). Asimismo, en otra decision los jueces se
pronunciaron en el siguiente sentido: si el manantial es un afluente indirecto de un rio, el cual
es declarado propiedad nacional, dicho manantial adquiere entonces, el mismo cardcter, es decir
que serd considerado como de propiedad nacional aunque la explotacién y el aprovechamiento
de dicha fuente haga que las aguas no se viertan en el rio (Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, 1949: 164).

26 El articulo 933 del Cédigo Civil Federal contempla que el propietario de un terreno pue-
de disponer de las aguas manantiales y de las subterrdneas al igual que ¢l puede captar las aguas
de lluvia. No obstante, es menester precisar que cuando dichas aguas atraviesan varios predios,
su utilizacién es considerada como de utilidad publica y, por consiguiente, se aplica el articulo
27. Es preciso sefialar también que el propietario de un predio no debe causar perjuicio a los de-
rechos de los propietarios que se encuentran rio abajo. De igual manera hay que indicar que el
Cédigo Civil Federal y el Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia comin y para toda la
Republica en materia federal contemplan las mismas reglas en cuanto al régimen de las aguas.
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que abundaremos en nuestra investigacién, dado que esta rama del de-
recho es la que se ha encargado de su regulacién en el transcurso de los
anos. En efecto, el agua habia sido retirada del dominio privado y del
mercado. Los titulos existentes dejaron de ser derechos de propiedad y
pasaron a ser derechos de uso, los cuales comenzaron a ser clasificados
en orden de prioridad por la legislacién:*” uso doméstico, uso publi-
co, riego, produccién de energia, actividades industriales y entarquina-
miento de terrenos.

La Ley sobre Aprovechamiento de Aguas de Jurisdiccién Federal
de 1910,” adoptada durante el régimen del presidente Porfirio Diaz,
confirmé el principio de la jurisdiccion federal sobre las aguas naciona-
les que se entendian bajo el dominio publico de la federacién (Aboites
Aguilar, 1998: 88). La Constitucién de 1917 consagré con claridad la
supremacia del interés publico sobre la propiedad privada. El articulo
27, parrafo quinto,? reafirmé el dominio publico de la nacién sobre las
aguas e integré los principios de imprescriptibilidad y de inalienabilidad
de ellas.®®

La evolucién del derecho del agua en México se ha inspirado en las
diferentes ideologfas que han presumido los gobiernos mexicanos a lo

* Articulo 7 de la Ley sobre Aprovechamiento de Aguas de Jurisdiccién Federal (1910):
“... cuando concurran solicitudes para distinta aplicacidn, se concederdn en el orden de prefe-
rencia siguiente: I. Para usos domésticos de los habitantes de las poblaciones; II. Para servicios
publicos de las poblaciones; III Para riego; IV. Para la produccién de energfa; V. Para otros
servicios industriales; VI. Para entarquinamiento de terrenos”.

% Los diputados Rosendo Pineda y Eutimio Cervantes se opusieron a la adopcién de esta ley
en 1910, pues consideraban que se trataba de una concentracién del poder de reglamentacién
en el gobierno federal (Cdmara de Diputados, 1910: 19-20).

» En su versién original, el parrafo 5 del articulo 27 de la Constitucién mexicana redactado
en 1917, decia: “Son también propiedad de la nacién las aguas de los mares territoriales en la
extensién y términos que fija el Derecho Internacional; las de las lagunas y esteros de las playas;
las de los lagos interiores de formacién natural, que estén ligados directamente a corrientes cons-
tantes; las de los rios principales o arroyos afluentes desde el punto en que brota la primera agua
permanente hasta su desembocadura; ya sea que corran al mar o que crucen dos o mds estados; las
de de las corrientes intermitentes que atraviesen dos o mds estados en su rama principal; las aguas
de los rios, arroyos o barrancos, cuando sirvan de limite al territorio nacional o al de los estados; las
aguas que se extraigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes anteriores
a la existencia que fije la ley. Cualquiera otra corriente de agua no incluida en la enumeracién an-
terior, se considerard como parte integrante de la propiedad privada que atraviese, pero el aprove-
chamiento de las aguas, cuando sus curso pase de una finca a otra, se considerard como de utilidad
publica y quedard sujeta a la disposicién que dicten los estados” (Nava Escudero, 2007: 176).

3% En aquella época no habia disposicidn expresa con respecto a las aguas subterrdneas

(Aboites Aguilar, 1998: 90).
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largo de la historia. Asi, el marco juridico de la gestién de las aguas es el
reflejo de la situacién politica y econémica que ha prevalecido en México
desde finales de la Revolucién hasta las primeras crisis econémicas que
sacudieron el pais en los anos ochenta y noventa: la centralizacién casi
absoluta de los poderes en las manos del Estado federal y la omnipoten-
cia de un partido Gnico, el pRI.

Las tendencias contempordneas

Aunque el verdadero punto de ruptura se situara alrededor de 1992, el
cual ocasiond una profunda transformacién no sélo de las instituciones
sino, mds adn, de la mentalidad dominante, la crisis econémica de 1981
ya habia comenzado a afectar las politicas ptblicas que reglamentaban la
administracién de las aguas. Los grandes cambios habian sido inducidos
por condiciones medioambientales alarmantes: la polucién de los recursos
naturales y las malas condiciones de las infraestructuras necesitaban
grandes inversiones que el Estado mexicano no podia asumir.?!

La adhesion al TLcaN indujo a México hacia otra crisis financiera cau-
sada por la especulacién de capitales, conocida como el efecto tequila o el
error de diciembre. La situacién es bien conocida. La sobrevaluacién de la
moneda nacional causada por el flujo importante de capitales extranjeros
engendré el temor de una devaluacién stbita y provocé la huida de los
inversores inquietos. Esta disminucién de capitales impulsé al gobierno
mexicano a depreciar el peso, el cual perdié aproximadamente 15.2% de
su valor. La crisis de 1994 tuvo consecuencias todavia mds graves que la
crisis de 1982 (Del Toro, 1997: 78-79). Esta nueva crisis acentud aun mds
la necesidad de México de pedir ayuda internacional y por consiguiente la
dependencia con respecto a los grandes organismos econémicos aumen-
t6; asi, en la actualidad el BM financia un gran niimero de proyectos, por
un valor aproximado de un billén de délares por ano.*

Bajo la influencia de los grandes organismos econémicos interna-
cionales con los cuales México mantuvo un fuerte lazo de dependencia

! El gobierno de Vicente Fox hizo del agua una cuestién de seguridad nacional.

32 De esa cantidad, 23% se destina a la agricultura; 11%, al dominio de las finanzas; 28%,
a la administracion publica, 3%, al sector minero y la energfa; 1%, a la industria y el comercio;
6%, al dominio del agua; 16%, a la educacidn; 7%, a los servicios de salud y servicios sociales,
y 5% se canaliza a los transportes (Banco Mundial, 2007).
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econémica, se emprendieron grandes reformas orientadas en nuevas
doctrinas que hasta entonces no habian estado presentes en las politicas
de aguas mexicanas, tales como la descentralizacién, la democratizacién
y la privatizacién.

La descentralizacion

En plena crisis econémica de 1982, el presidente Miguel de la Madrid
propuso una reforma al articulo 115 de la Constituciéon con el fin de
dejar en manos de los municipios, en concierto con los estados, el ma-
nejo de los servicios de agua, alcantarillado y saneamiento. En realidad,
esto constitufa mds una manera de reducir la carga econémica y ad-
ministrativa del poder federal en este asunto, que de reducir el control
federal sobre el sector.

Sin embargo, es en virtud de la Ley de Aguas Nacionales (LaN) de
1992 (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1992) que a los
gobiernos estatales se les otorga un papel més activo en la gestién de las
aguas (Cdmara de Diputados, 1992a: 2921y 2924,y 1992b: 275-277),
y se les invita a adoptar sus propias leyes de gestién de agua potable,
saneamiento y alcantarillado, y fijar sus tarifas.

Paradéjicamente, es mediante la creacién de un organismo nacional
que la descentralizacién se estructuré. Asi, el 16 de enero de 1989, el
Estado estableci6 a la Conagua como érgano normativo encargado de la
preservacion, administracién y gestién de las aguas nacionales (Biswas,
2003: 328).” La Conagua, como drgano desconcentrado, acumula
amplios poderes decisorios y, a pesar de estar relacionada administra-
tivamente con la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat), depende jerdrquicamente del gobierno federal, la tnica
instancia a la cual ella debe rendir cuentas de forma directa (Biswas,

33 La Conagua formé parte, en primera instancia, de la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hi-
drdulicos. A partir de 1994 pasé a depender de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca (Semarnap), la cual en el 2000 se transformé en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales. Estas modificaciones le dieron mds autoridad e independencia a la Conagua, que enton-
ces se convirtié en el tnico organismo federal dedicado a la gestién de las aguas nacionales. Véase el
articulo 3, fraccién XII, de la Lan (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1992).
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2003: 338).%* La Conagua tiene la misién de administrar y preservar las
aguas nacionales, de comtn acuerdo con la sociedad, con el objetivo de
alcanzar un desarrollo sustentable; estd conformada por oficinas centra-
les que se encuentran en el Distrito Federal, organismos de cuenca de
acuerdo con la distribucién de las regiones hidrolégicas-administrativas
y de direcciones locales en los diferentes estados. Las oficinas centrales
estdn encargadas de coordinar el trabajo de los organismos de cuenca
y de las direcciones locales, de adoptar la politica general del agua y de
implementar las diversas estrategias hidricas en el dmbito nacional.” La
direccién central es la que otorga los permisos de extraccién y utiliza-
cién de aguas, asi como de descarga de aguas residuales. De igual mane-
ra, administra el registro ptblico de derechos de agua, elabora normas
en materia hidrica, propone modificaciones a la LAN y administra el
servicio meteoroldgico nacional.

Por otro lado, los organismos de cuenca tienen la responsabilidad de
preservar los recursos hidricos, controlar su calidad y administrarlos de
una manera sustentable. En cuanto a las direcciones locales, éstas se en-
cargan de aplicar las politicas, las estrategias, los programas y las reglas
de la Conagua en las entidades federativas correspondientes.

Como organismo desconcentrado, la Conagua labora con diversas
dependencias de los gobiernos estatales y el federal, pero sobre todo con
los municipios y organismos operadores, los cuales se encargan de los
servicios pablicos de agua potable, alcantarillado y saneamiento (Cona-
gua, 2005: 110). La Conagua también trabaja en colaboracién con el
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (1MTA), que se encarga de
desarrollar investigaciones y prestar la asistencia técnica necesaria en el

* No existe subordinacién entre la Conagua y la Semarnat, pues, como ya se sefialé, el
director de la Conagua es nombrado en forma directa por el presidente de México.

% En el plan hidrico adoptado por la Conagua para el periodo de 2007 a 2012, este or-
ganismo se fija, entre otros, los siguientes objetivos: mejorar la productividad del agua en el
sector agricola, aumentar el acceso y la calidad de los servicios de agua potable y saneamiento,
promover la gestién integrada y durable de las cuencas y acuiferos, mejorar el desarrollo téc-
nico, administrativo y financiero, consolidar la participacién de los usuarios de la sociedad en
la administracién de las aguas, promover la cultura del agua, prevenir los riesgos derivados de
fenémenos meteoroldgicos, evaluar los efectos del cambio climdtico sobre el ciclo hidrico, crear
una cultura contributiva y observar la Lan (Conagua, 2008b).
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sector, de acuerdo con lo establecido en el articulo 14 bis 3 de la Lan

(Congtreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1992b).*

La democratizacion

Dentro de esta tendencia descentralizadora, tanto las distintas instancias
gubernamentales como las de la sociedad civil estin llamadas a partici-
par en la gestién del agua. Esta corriente habia empezado timidamente
en 1972 con algunas de las numerosas modificaciones a la Ley Federal
de Aguas (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1972) que se ha-
bian realizado con el fin de tomar en cuenta la realidad ejidal.’” El Esta-
do habia contemplado en ese entonces un sistema de representacién de-
mocrética proporcional en provecho de los diferentes usuarios del agua
de una misma cuenca: los comités directores de distritos de irrigacién
que reagrupaban a representantes de los ejidos,”® de los propietarios ri-
berefos, de las empresas locales, de los municipios, de los estados y de la
comunidad en general. Estos comités debfan aprobar la programacién
de riego, los proyectos de instalacién de nuevas industrias, al igual que
toda actividad que necesitara recursos hidricos. Estos comités fijaban de
facto una jerarquia de usos del agua sobre su territorio, a pesar de las
normas legislativas vigentes al respecto.

3¢ El IMTA es un instituto de investigacién, desarrollo, adaptacién y traspaso de tecnologia
especializado en el sector del agua.

37 Hay que recordar que esta estructura agricola habifa sido creada por el presidente Cér-
denas durante el periodo revolucionario con el fin de reemplazar el régimen de los sefiorios
feudales de la época. Supra.

3 Los ejidos son formas de organizacién comunitaria reconocidos por el articulo 25 de la
Constitucién (Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917) y por el articulo
9 de la Ley Agraria (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1992b). Los ejidos cuentan
con personetia juridica y patrimonio propio. Son considerados como propietarios de las tierras
que se les habia otorgado en los términos prescritos por la ley. Tiene el derecho de uso de los
recursos de agua que atraviesan sus territorios, siempre que sean utilizados para sus necesidades
comunitarias y agricolas. El articulo 52 de la Ley Agraria de 1992 contempla el derecho de los
ejidos de aprovechar las aguas, siempre y cuando se trate de tierras comunes y destinadas a la
agricultura. El articulo 55 estipula que los rios que atraviesan varios terrenos ejidales son bienes
comunes. Su utilizacién deberd ser conforme a la reglamentacién interna del ejido o a la cos-
tumbre ejidal, en la medida en que estas normas no sean contrarias a la ley.
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De hecho, este modelo fue retomado cuando se adopt6 el Plan Nacio-
nal de Gestién Integrada de Cuencas.” Tal como lo hemos visto, el pais se
dividi6 en 37 regiones hidroldgicas, a partir de las delimitaciones natura-
les de las cuencas hidrograficas y la divisién territorial de los municipios.

La LAN creé una direccién de la Conagua® en cada region hidrolégi-
ca, la cual se encargaba de la organizacién de los consejos de cuenca*' y
de la concertacién entre los diferentes usuarios del agua. Estos consejos,
formados por representantes gubernamentales, por diversos usuarios y
por representantes de la sociedad civil, tienen como principal funcién
programar y coordinar los diferentes usos del agua en la regién deter-
minada (FEA, CEMDA y Presencia Ciudadana Mexicana, 2006: 67-69).
Estos trabajan de la mano con los Comités Técnicos de Aguas Subterrd-
neas (Cotas).

El Consejo de Cuenca Lerma-Chapala, en 1989, fue el primero que se
cred; seguido del Consejo de Cuenca del Rio Bravo y del de la Cuenca del
Valle de México en 1995. Hacia 1997 se buscaba mejorar la coordinacién
de los consejos de cuenca en todo el dmbito nacional, con el objetivo de
armonizar las actividades de los diferentes consejos y de compartir las ex-
periencias respectivas; claro estd, en funcién de las caracteristicas hidricas,
geograficas, politicas y econdmicas de cada regién.*

La implantacién de estos organismos colectivos suscitd ciertas resis-
tencias, ya que imponia esfuerzos de concertacion entre entidades ad-
ministrativas municipales y estatales que hasta esa época habian gozado
de una cierta autonomia. Algunos autores ponen en duda el verdadero
valor democritico de esta estructura (Schmidt, 2005).

Otro 6rgano de consulta en cuestién de aguas es el Consejo Consul-
tivo del Agua, que fue creado como asociacién civil en marzo de 2000.%
Este organismo, que se declara independiente, estd formado por per-

* Este modelo de gestién toma en cuenta la misién ecosistémica del agua, la cual debe
armonizarse con los diferentes usos del agua, sean éstos para el desarrollo social y econémico de
las regiones (FEA, CEMDA y Presencia Ciudadana Mexicana, 2006: 68-69).

% La Conagua ha sido reconocida por la LAN como la entidad federal competente en ma-
teria de aguas nacionales.

41 Estos consejos trabajan de comin acuerdo con los organismos de subcuenca o micro-
cuenca.

4 Actualmente existen 25 consejos de cuenca y 69 Cotas.

# Este Consejo se constituyé como asociacién civil en el afio 2000 por invitacién del pre-
sidente de México y de la Conagua. Véase la pdgina web de este organismo en: <heep://www.
aguas.org.mx/>.
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sonas e instituciones que provienen de sectores académicos, sociales y
econdmicos. Su fin es promover y apoyar los cambios estratégicos nece-
sarios para el uso racional y la gestién sustentable del agua. Este Con-
sejo actia como consultor de diversas organizaciones que provienen
de los sectores tanto puiblico como social y privado (Conagua, 2005:
130-133; articulo 14 bis de la Lan en Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, 1992b). Algunos de sus miembros son nombrados a titulo
personal; por ejemplo, algunos presidentes de fundaciones, profesores
universitarios, el rector de la Universidad Nacional Auténoma de Méxi-
co (uNaMm). Otros miembros son nombrados a titulo institucional por
organismos como la Asociacién Nacional de Empresas de Agua y Sa-
neamiento de México, la Asociacién Nacional de Usuarios de Riego, el
Consejo Coordinador Empresarial, el Consejo de la Comunicacién, la
Cdmara Nacional de la Industria de Radio y la Television, el Instituto
Politécnico Nacional, el Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores
de Monterrey y la uNnam. Aunque la Conagua no sea integrante del
Consejo como tal, es invitada especial y permanente.

Por otro lado, la legislacién de aguas contemplé la importancia de
crear los Consejos Ciudadanos del Agua Estatales, que esencialmente
desempenan el mismo papel que el Consejo Consultivo del Agua, pero
en el dmbito estatal. Aunque estos Consejos no se hayan implantado
muy bien en todas las entidades federativas, no deja de ser un modelo
interesante, pues cuando inicien su funcionamiento permitirdn la par-
ticipacién ciudadana.

Observamos, asi, el esfuerzo de democratizacién que México ha em-
prendido desde hace mds de una década; sin embargo, ain no existen
estudios que permitan evaluar los efectos reales de estas estructuras en
la gestién del agua.

La liberalizacion

La reforma mds grande que México ha adoptado en la época con-
tempordnea en lo que hace a la gestién de sus recursos hidricos tiene
que ver con el impulso hacia la privatizacién de los servicios. Como
lo hemos expuesto con anterioridad, las crisis econdémicas de los afios
ochenta y noventa conmocionaron de manera tan profunda el pais
que el gobierno se vio obligado a buscar apoyo financiero de los or-
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ganismos econémicos internacionales, como el BM, el ¥MI y el BID
(Schmidt, 2005: 12-14).

Estas instituciones defienden valores asociados con el liberalismo
econémico y prefieren las reglas del mercado al intervencionismo es-
tatal. Teniendo en cuenta las condiciones lamentables de los recursos
hidricos mexicanos y la necesidad de inversiones importantes en in-
fraestructuras, México se vio obligado a buscar apoyo en el BMm. Varios
préstamos se otorgaron con el fin de modificar de manera considerable
la estructura administrativa, lo que implicaba comenzar por reformas
del sistema juridico. Ahora bien, se sabe que este organismo, asi como
el rm1, favorece los enfoques econdémicos de la gestién de los recursos
naturales, lo que implica adoptar modelos de privatizacién de los servi-
cios 0 mds atn, modelos de colaboracién mixta entre el sector publico
y el sector privado. Estos organismos proponen un modelo de adminis-
tracién de los servicios de abastecimiento de agua basado en la doctrina
que se conoce como la Escuela Francesa del Agua (Laimé, 2005: 17).

La ran de 1992% refleja esta mentalidad. Los debates que dieron
lugar a su adopcién lo comprueban: el Estado debe retirarse de las acti-
vidades de construccién de infraestructuras y de servicios, para que de
esta manera se permita entrar a las empresas privadas. El diputado Héc-
tor Ramirez Cuéllar subrayaba la importancia de reducir el papel del
Estado a su funcién puramente normativa, a la atribucién de permisos
y de concesiones. Consideraba que todas las obras de infraestructuras
hidrdulicas, que eran de competencia federal como las presas, los puen-
tes y los acueductos, deberfan ser confiadas a empresas privadas y que,
al mismo tiempo, las tarifas del agua debian reflejar los costos reales
(Cdmara de Diputados 1992c: 675-677).

El Plan Nacional de Desarrollo, presentado por el presidente de la
Republica para llevarlo a cabo durante su mandato, determina, entre
otras cosas, conforme a la 1aN, la politica nacional del agua que fija
los objetivos en lo concerniente a la gestién de los recursos hidricos de

# Esta ley es completada por la nueva Ley General de Bienes Nacionales de 2004, cuya pri-
mera adopcidn ocurrié en 1941, con modificaciones en 1968 y 1982 (Congreso de los Estados
Unidos Mexicanos, 2004); la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente
(Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1988); la Ley Federal de Derechos (Congreso de
los Estados Unidos Mexicanos, 1981) y la Ley de contribucién de mejoras por obras publicas
federales de Infraestructura hidrdulica, (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1990), asi
como por diversas leyes fiscales.
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México.” El plan del presidente Vicente Fox (2000-2006), como ya se
dijo, hizo del agua una cuestién de seguridad nacional y declard, al mis-
mo tiempo, la importancia de asociar el sector privado a la solucién de
la crisis. En septiembre de 2001, se adopté una nueva politica del agua
potable a través del Programa para la Modernizacién de Organismos
Operadores del Agua (Promagua). Este, financiado por un préstamo
del BM de 250 millones de délares, formaba parte del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006 (Schmidt, 2005: 21). 4

La nueva cultura del agua impulsada por el gobierno mexicano rom-
pe con los antiguos esquemas, esencialmente en tres aspectos.

En primer término, introduce una concepcién mercantilista del
agua. Las concesiones y permisos de captacion de aguas nacionales son
otorgados dependiendo del uso que se quiera hacer de ésta: el articulo 3
de la LaN (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1992) distingue
el uso, es decir toda actividad que implica el consumo total o parcial del
agua, del aprovechamiento, toda utilizacién del recurso en actividades
que no implican el consumo como tal, y de la explotacidn, es decir toda
utilizacién de agua que pretenda extraer de ella elementos quimicos u
orgdnicos, sin consumo significativo (Huerta, 2007: 206). Estas dis-
posiciones son objeto de interpretaciones diversas en lo que concierne
a la calificacién juridica de estas concesiones. Para algunos, se trata de
un derecho real de usufructo, derivado del derecho de propiedad; para
otros, se trata de un derecho personal visto bajo el dngulo de la adminis-
tracion de bienes ajenos. Esta discusion cuestiona el estatus juridico del
agua, tradicionalmente fijado como una cosa o un bien comun: jserd
que la nueva legislacién ha convertido las aguas en bienes apropiables,
las cuales ahora forman parte de los bienes que circulan en el comercio?
(Farfas, 1993: 53). Un valor econémico ha sido atribuido al agua si se
juzga por las modificaciones a la LaAN en 2004 y a la Ley Federal de De-
rechos (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos 1981). Esta tltima

% El Plan de Desarrollo se elabora cada seis afios e indica los principios, objetivos y estrate-
gias que guiardn el correspondiente mandato presidencial.

4 Schmidt sefala que los préstamos del BM son administrados por el Banco Nacional de
Obras y Servicios Pablicos y la Conagua. Anade que Promagua trabaja de comun acuerdo con
la Oficina Internacional del Agua (o1a), el Centro Internacional del Ambiente (WEC, por sus
siglas en inglés)) y el Centro Mexicano de Capacitacién del Agua y Saneamiento (Cemcas),
organismos que representan sobre todo los intereses de los grandes consorcios transnacionales
del sector del agua, principalmente Suez y Vivendi, en el caso de la 014 y del Cemcas, y Anglian
Water, Northumbrian Water, Severn Trent Water y Thames Water en el caso del wec.
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es considerada como uno de los instrumentos econémicos impulsados
por el gobierno federal para la gestién del agua. Una de las finalidades
de esta norma es la de fijar las tarifas para la utilizacién del agua asi
como para las descargas de aguas residuales. En este sentido, el articulo
222 de la Ley Federal de Derechos prescribe que las personas fisicas
y morales que usen, exploten o aprovechen aguas nacionales deberdn
pagar derechos de agua, en funcién de la zona de disponibilidad y de su
uso.”” Estos derechos son otorgados por medio de titulos de concesion
y al igual que los permisos de descarga de aguas residuales, deben ins-
cribirse en el Registro Ptblico de Derechos de Agua (Repda), como lo
indica la Ley de Aguas Nacionales desde 1992.%® El Repda tiene por ob-
jetivo administrar los recursos hidricos de la cuenca tomando en cuenta
su disponibilidad. Toda emisién de titulos requiere un estudio previo:
el nimero de titulos emitidos deberd corresponder al volumen de agua
disponible por afio con el fin de permitir la renovacién del recurso.®
Conforme al articulo 231 de la Ley Federal de Derechos, México se di-
vide en nueve zonas de extraccidon y en cada una de estas zonas el precio
de los derechos de agua varia: entre mds disponibilidad de agua haya,
menor serd el costo de los derechos y viceversa (Conagua, 2006: 124).

Los tribunales han afirmado que los derechos de agua respetan el prin-
cipio de proporcionalidad, ya que el importe a pagar estaria directamente
relacionado con la disponibilidad del recurso en una zona determinada, y
al grado de utilizacién y de aprovechamiento del agua por intereses priva-
dos (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2000: 349).

4 El articulo 224 de la Ley Federal de Derechos (Congreso de los Estados Unidos Mexi-
canos, 1981) contempla excepciones en el pago de estos derechos de agua cuando éstas son se
destina a actividades agricolas o cuando se utilizan aguas residuales.

% En el momento de implementar el sistema de registro de derechos de agua, las infor-
maciones que provenian de los distintos consumidores del agua no eran fiables. En efecto, los
usuarios temfan declarar el volumen real necesario para sus actividades. Asi, algunos declaraban
menos del volumen realmente utilizado para sus operaciones corrientes, con el fin de evitar
una subida de los costos. Otros, por el contrario, declaraban un volumen mds alto, con el fin
de asegurar la disponibilidad del recurso para sus actividades. Asi, mientras que a finales de
diciembre de 1995, la Conagua contaba con tan sélo 26 000 usuarios registrados, en junio de
1999 ya habia 265 000.

# Segtin el registro publico, 77 321 millones de hectémetros cibicos son concedidos para
consumo (uso) y 158 566 hectometros ctbicos para aprovechamiento (Conagua, 2005: 111).
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A pesar del valor de los objetivos fijados, la LAN creé implicitamen-
te’” un mercado de derechos de agua, dado que autoriza la transferencia
de dichos derechos entre usuarios. Esta Ley no reglamenta las condi-
ciones requeridas para efectuar dichas transferencias, sino que se limita
a ordenar la inscripcién de toda modificacién en la propiedad de los
titulos en el Repda.

El segundo aspecto de la nueva cultura del agua en México tiene
que ver con la imposicién. Las facturas deben reflejar en lo sucesivo
los costos de extraccidn, purificacién y distribucién del agua (Schmidt,
2005). La mayoria de las veces, las tarifas difieren dependiendo de los
usos, seglin sean éstos domésticos, comerciales, industriales o agricolas.
En ciertas municipalidades, las tarifas son progresivas (Conagua, 2000).
La obligacién de pagar por el abastecimiento de agua es una cuestién
que no ha sido claramente decidida, asi mientras algunos municipios
consideran que el derecho al agua impide el corte del servicio, en otros
municipios no se aplica esta regla. De hecho, algunas decisiones judicia-
les han afirmado que el recibo de pago no pretende cobrar por el agua
como tal, sino tan solo por los costos del servicio (Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, 2000: 349).

El articulo 121 de la Ley General de Salud (Congreso de los Esta-
dos Unidos Mexicanos 1984) contempla que las empresas de abasteci-
miento de agua no pueden interrumpir el servicio por concepto del no
pago de la factura.’' Sin embargo, la Conagua sostiene que teniendo en
cuenta que la fijacién de tarifas es de competencia estatal, las municipa-
lidades no estarfan sometidas a esta disposicién. Una decisién judicial,
pronunciada en el estado de Colima, avala este mismo punto de vista:
una ley que prevea la interrupcién del servicio del agua por falta de
pago es vélida en la medida en que el texto sea claro y que las reglas de

% La transmision de los derechos de agua estd regulada por los organismos de cuenca, segin
lo establecido en los articulos 12 bis 6, fraccién XXXII; 18, 20 y 23 bis de la LAN, que tratan de
las concesiones de derechos para la explotacién y el aprovechamiento de las aguas. El articulo
33 trata de la transferencia de derechos de agua; el articulo 37 bis y los articulos 48 a 54 de esta
misma legislacién contemplan la creacién de un banco de derechos de agua (Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos, 1992).

! México es signatario de la Observacién general nim. 15, la cual es una interpretacién
juridica presentada en 2002 por el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de
la Naciones Unidas, 6rgano supervisor de la aplicacién del Pacto internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, la cual le impone a los Estados asegurar un minimo vital de
agua para el uso personal doméstico de todos los gobernados. Véase Schmidt (2005: 15-16).
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seguridad juridica y de legalidad contempladas en el articulo 16 de la
Constitucién sean respetadas (Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
2001a: 167). Esta misma regla deberd aplicarse cuando los servicios de
agua son prestados por una empresa privada, pero en este caso teniendo
como base juridica la responsabilidad contractual: el caso se presentd
en el estado de Aguascalientes (Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,
2001b: 693).%* Estas medidas han sido justificadas por la importancia
de proteger los recursos naturales en favor de las generaciones futuras.

El tercer aspecto de esta nueva cultura es la presencia cada vez mds
marcada del sector privado.” Los contratos, llamados /ave en mano,
conceden a una sola empresa la gestion de todos los aspectos de un
proyecto, comenzando desde de la construccién, pasando por el finan-
ciamiento del equipo, hasta la operacién del servicio de agua. Estos
contratos han sido fuertemente criticados: se considera que estas conce-
siones, casi irrevocables, conllevan a la comercializacién del agua y, por
consiguiente, a su definicién como bien econémico.

Los municipios han sido incitados en gran medida a confiar los ser-
vicios de agua al sector privado. La ciudad de Aguascalientes fue la pio-
nera en esta materia: concluyé un contrato de concesién con una du-
racién inicial de 20 afios, luego de 30 afnos con un consorcio formado
por la empresa 1ca y la multinacional francesa Générale des Eaux (hoy
Vivendi). La ciudad de Cancin siguié los mismos pasos en 1995 (Pena
Garcfa, 2004: 90 y 93).>* Puebla, Navojoa, Saltillo y el Distrito Federal
darfan también en concesién al sector privado la responsabilidad del
saneamiento de las aguas residuales. En efecto, las empresas privadas
estdn cada vez mds presentes en la gestién de los servicios de agua desde
1982. Las trasnacionales del agua como Suez, Vivendi, Aguas de Barce-

52 Varias decisiones han sido tomadas en el mismo sentido, en particular en las entidades de
Quintana Roo, Oaxaca, Tamaulipas y San Luis Potosi. Esta tesis llegé a sentar jurisprudencia
(Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 1997: 157).

>3 Las modificaciones de 2004 a la 1AN hicieron énfasis en el reconocimiento del valor
econémico del agua (véase el articulo 7 bis, fraccién VIIL; articulo 95 articulo 12 bis 6, fraccién
XVIII; articulo 13 bis 3, fraccién XI y XVIIL, y articulo 14 bis 5, fraccién I, XI y XV. Los arti-
culos 102 a 108 y 111 bis demuestran las incitativas de la ley para la concesién de los servicios
de agua al sector privado (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1992).

>4 Segtin Alejandra Pefia Garcfa, existen alianzas entre Suez y las empresas mexicanas Grupo
Pefioles, Grupo Tribasa y Grupo Mexicano de Desarrollo, al igual que entre Vivendi y Grupo
1ca (Ingenieros Civiles Asociados), y Texana Solaqua con 1ca (Obregdn, Sonora) (Pefia Garcfa,
2004). Véase también el cuadro acerca de la intervencién de las grandes multinacionales del
agua en México elaborado por Pefia Garcia y reproducido en el texto de Schmidt (2005).
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lona, la empresa alemana Thames Water —perteneciente al grupo RWE—,
y las estadounidenses Solaque y Bitwater participan entre otras cosas en
los servicios de concepcidn, programacién, construccién y operacién de
las redes de distribucién de agua, lo mismo que en el mantenimiento de
plantas de tratamiento de aguas residuales (Schmidt, 2005: 26).

Aunque en un inicio la privatizacién hubiera tenido como principal
objetivo financiar las infraestructuras, las empresas privadas proponian
a cambio asociaciones publico-privadas para la operacién de los servi-
cios, dejando al Estado la responsabilidad de las inversiones. La légica
es clara: la gran inversién que requiere la infraestructura conlleva un
aumento en las tarifas, lo que ocasiona dificultades en el pago de las fac-
turas. Las inversiones en el sector del agua en México todavia provienen
en 70% del sector publico y en 30% del sector privado. En efecto, 32%
de las inversiones provienen del gobierno federal, 23% de las entida-
des federativas, 13% de las municipalidades y 31% del sector privado,
como lo expone el cuadro 1.

Con las reformas a la LAN en 2004, el estatus juridico de las aguas
nacionales sufrié una modificacién intrinseca. El nuevo marco juridico
conflere una gran importancia al valor econémico del agua. Es el princi-
pio de una nueva era de la gestién del agua en México, la cual estd regida
por los principios econémicos alentados por los organismos econémi-
cos internacionales. Asi es, en los momentos de adopcién de la Lan y de
sus ultimas reformas, esas organizaciones han estado muy presentes en
la escena politica y econémica del pais. Ciertos autores consideran que
se trata del arraigamiento de la ideologfa neoliberal en las instituciones
mexicanas, la cual encierra un racionamiento puramente mercantil de
los bienes publicos (Sdnchez Sandoval, 2007: 365). En la actualidad,
el agua es considerada en México mds como un bien econdémico que
como un bien comun en el sentido estricto del término.

Conclusién

El estudio del contexto hidrico, econémico y politico-juridico de Méxi-
co nos permite comprobar que la gestién del agua en este pais ha evolu-
cionado en funcién de las ideologias que han forjado su historia y de las
coyunturas econémicas. Uno de los periodos clave en el cual se dio un
gran giro a las politicas publicas del agua es el de 1982 y anos siguientes,
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CUADRO 1. INVERSION POR PROGRAMA Y ORIGEN DE LOS RECURSOS,
2005. (MILLONES DE PESOS A PRECIOS CORRIENTES DE 2005)

Concepto/Fuente Federal Estatal | Municipal | Crédito/ Total
IP/Otros

Inversiones Conagua 6175.3 [4790.7 |2610.0 |907.1 14 483.0
Agua potable y saneamiento | 3 265.6 | 3424.3 |1009.7 |907.1 8 606.7
en zonas urbanas
Valle de México* 399.0 0.0 0.0 0.0 399.0
Devolucién de derechos 1600.3 |0.0 1600.3 |0.0 3200.6
Agua limpia 37.9 41.1 0.0 0.0 79.0
Prossapys 539.0 562.6 0.0 0.0 1101.5
Promoagua 333.5 762.8 0.0 0.0 1096.2
Otras dependencias 910.0 197.7 | 307.8 5708.8 |7124.3
Sedesol 453.7 159.2 238.4 17.6 869.0
Conafovi** 0.0 0.0 0.0 5690.9 |50691.0
Conadepi** 456.3 38.5 69.4 0.3 564.0
Total 70853 |4988.4 |2917.8 |6615.9 |21607.3

IP: iniciativa privada; Conagua: Comisién Nacional del Agua; Prossapys: Programa para la
Construccién y Rehabilitacién de Sistemas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales;
Promoagua: Programa de Modernizacién de Organismos Operadores de Agua; Sedesol: Secre-
tarfa de Desarrollo Social; Conafovi: Comisién Nacional de Fomento a la Vivienda; Conadepi:
Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

* Recursos del Fideicomiso 1928, con aportaciones del gobierno del Distrito Federal y por
cuenta y orden del Estado de México.

** La inversion estatal incluye los recursos municipales.

Fuente: Conagua, 2007: 120.

a partir de los cuales se denota una importante intervencién de los orga-
nismos econdémicos internacionales que modelaron, primero que todo,
el marco normativo mexicano y luego sus estructuras organizacionales.

Es evidente que estas transformaciones profundas no han sido acep-
tadas atin de manera undnime por todos los sectores de la poblacién
mexicana. El debate se ha centrado en la transformacién clandestina del
estatus juridico del agua, ya que ninguna modificacién constitucional
o legislativa al respecto ha sido sometida a las instancias oficiales del
Congreso. Aparte de los grandes debates acerca de lo que representa
simbdlica y emotivamente el agua, ciertas decisiones gubernamentales
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han sido muy controvertidas para la poblacidn; entre ellas se encuen-
tran los proyectos de derivacién de rios que se han vuelto soluciones
de primera mano para mitigar la reparticién desigual del agua. Si bien
estas medidas aportan soluciones de corto plazo, pueden provocar mo-
dificaciones fundamentales en los ecosistemas, inmigracién de especies
invasoras y sequia de los rios. De esta manera puede empeorar el estado
de los recursos hidricos y comprometer el futuro de las generaciones
venideras. Por otro lado, la gestién de este recurso vital por medio de
bancos de agua imprime una mentalidad mercantil que hace predo-
minar el valor econémico del agua sobre su valor social y medioam-
biental, lo que genera grandes desacuerdos en el pais. El agua forma
parte de las grandes preocupaciones del pueblo mexicano y ha llegado
a ser una cuestién de seguridad nacional. México, como signatario del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, se
comprometié a asegurarle a toda su poblacién el suministro de agua de
buena calidad.”>A pesar de los grandes esfuerzos hechos por el gobierno
mexicano, el abastecimiento de agua a una poblacién tan numerosa,
en un contexto de crecimiento econdémico y de diversificacién de las
actividades, sigue siendo uno de los principales problemas de este pais.
Podemos preguntarnos hasta qué punto el esfuerzo desplegado en la
democratizacién de las instancias de toma de decisiones favorecerd la
expresién y la consideracién de los diferentes puntos de vista y provo-
card nuevos equilibrios.
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