Derechos de
agua y gestion
por cuencas en
Mexico. El caso
del rio Sonora

Este articulo analiza el papel de los dere-
chos de agua en la gestion por cuenca. Esta
es considerada como un recurso de uso
comin donde la intervencion estatal y el
registro de los derechos de agua pueden
ser aprovechados para poner limites a las
extracciones y evitar la sobreexplotacion
del recurso. Para el analisis, se hace un
repaso de las ideas de la gestion por cuenca
y se revisa el marco legal de los derechos
del agua en México; después se revisa una
base de datos de derechos de agua de la
cuenca del rio Sonora; y al final del trabajo
se presentan los hallazgos. Entre ellos se
encuentran las discrepancias entre los
principios del marco legal y la operacion
concreta de los derechos de agua, asi como
el desaprovechamiento de estos ltimos
para ejecutar la gestion por cuencas.
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Introduccion

La cuenca hidrolégica es un
caso de recurso de uso comun
al cual pueden acceder muchos
usuarios, pero si los reque-
rimientos del conjunto son
desatendidos se incurre, con
relativa facilidad, en lo que se
denomina la “tragedia de los comu-
nes” (Ostrom, 1990: 2); en otras
palabras, en la sobreutilizacién de
las aguas superficiales, la sobreex-
traccién de las aguas subterraneas
y el deterioro ecoldgico general de la
cuenca, por lo cual un beneficio de
corto plazo resulta en un perjuicio
general a mediano o largo plazo.
En esta situacién cada usuario
se ubica dentro de un arreglo insti-
tucional que lo impulsa a extraer o
aprovechar agua sin limites, en un
entorno donde la disponibilidad de
agua es limitada. El destino de este
arreglo institucional es la ruina, ya
que los usuarios estan inmersos en
una competencia, cada quien persi-
guiendo su propio interés dentro de
una sociedad en la que el recurso es
propiedad de todos (Hardin, 1968).
Para tratar de resolver el pro-
blema de la tragedia de los comunes
y establecer un modelo de gestién
mas sustentable para recursos de
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uso comun (RUC), como es el caso de las cuencas, una de las
soluciones mas frecuentes es recurrir a la intervencién del
Estado, o lo que Ostrom llama el Leviatdn. Esta ‘solucién’
consiste en el uso del poder publico para fijar limites a los
usuarios y de esta manera evitar la ruina de los comunes
y el deterioro de la cuenca. En particular, este es el modelo
de gestion que se ha adoptado en México, a fin de llevar a
cabo de gestién de las cuencas hidroldgicas, para promover
la conservacién del recurso y evitar la extraccion ilimitada o
descontrolada del recurso, tanto de los cuerpos superficiales
de agua como de las aguas subterraneas.

El modelo de gestiéon mexicano se desprende del princi-
pio de propiedad originaria de la nacion sobre los recursos
naturales, establecido por el articulo 27 de la Constitucion
Mexicana de 1917. Este principio establece que la explota-
cibén, uso o aprovechamiento de los recursos y aguas nacio-
nales requiere de una concesién expedida por el ejecutivo
federal, es decir, el presidente de la republica. Por “aguas
nacionales” se entiende practicamente todo cuerpo de agua
relevante en el pais.! Por lo tanto, todo aprovechamiento de

I. El articulo 27 (parrafo reformado DOF 21-04-1945, 20-01-1960) decreta que
“son propiedad de la Nacion las aguas de los mares territoriales en la extension
y términos que fije el Derecho Internacional; las aguas marinas interiores; las
de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente
con el mar; las de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados
directamente a corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes directos
o indirectos, desde el punto del cauce en que se inicien las primeras aguas
permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el mar,
lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional; las de las corrientes constantes
o intermitentes y sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas
en toda su extension o en parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional o
a dos entidades federativas, o cuando pase de una entidad federativa a otra o
cruce la linea divisoria de la Republica; la de los lagos, lagunas o esteros cuyos
vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o mas entidades
o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las riberas sirva de
lindero entre dos entidades federativas o a la RepUblica con un pais vecino; las de
los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces, vasos o riberas
de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan de
las minas; y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en la
extension que fija la ley. Las aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas
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agua debe ser autorizado por las autoridades en la materia,
pues en el derecho mexicano no existe ni la propiedad pri-
vada completa del agua ni mercados de agua propiamente
dichos que permitan su venta y enajenacion sin la inter-
vencion del Estado.

Roemer (1997: 82) clasifica el modelo mexicano de orga-
nizacioén de los derechos de agua como administrativo, y lo
contrasta con el de cuasi mercado que existe en el estado
de California (EEUU) y el de mercado que se aplica en Chile.
El modelo administrativo mexicano, que mas bien podemos
denominar estatal, se caracteriza por la existencia de una
autoridad administrativa centralizada que es la ‘propietaria’
de los derechos de agua y que asigna permisos de consumo
y determina las condiciones de uso. Uno de los principales
sefnalamientos que se ha hecho a este modelo es que tiende
a privilegiar las preocupaciones politicas sobre las consi-
deraciones meramente econdémicas; lo cual no garantiza
que el agua se destine a los usos mas productivos (Roemer,
1997: 16).

Con el proposito de afinar mas el modelo de gestion para
las cuencas hidrograficas, la Ley de Aguas Nacionales (LAN)
establecié desde 1992 que “la cuenca hidrolégica conjun-
tamente con los acuiferos, constituye la unidad de gestién
de los recursos hidricos” (LAN, 1992, art. 3, fraccién IV).
Esta disposicion fue ratificada y ampliada en las reformas
de 2004, en las cuales se establece, como uno de los prin-
cipios basicos que sustentan la politica hidrica nacional,

mediante obras artificiales y apropiarse por el dueho del terreno, pero cuando lo
exija el interés publico o se afecten otros aprovechamientos; el Ejecutivo Federal
podra reglamentar su extraccion y utilizacion y atn establecer zonas vedadas, al
igual que para las demas aguas de propiedad nacional. Cualesquiera otras aguas
no incluidas en la enumeracion anterior, se consideraran como parte integrante
de la propiedad de los terrenos por los que corran o en los que se encuentren
sus depositos, pero si se localizaren en dos o mas predios, el aprovechamiento de
estas aguas se considerara de utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones
que dicten los Estados”.
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“la gestion integrada de los recursos hidricos por cuenca
hidrolégica” (LAN, 2004, art. 14 Bis 5, fracc. 1II). Ademas, la
LAN 2004 estipula que “compete al Ejecutivo Federal [...]
Reglamentar por cuenca hidrolégica y acuifero [cursivas
nuestras], el control de la extraccién asi como la explotacién,
uso o aprovechamiento de las aguas nacionales del subsuelo,
inclusive las que hayan sido libremente alumbradas, y las
superficiales [...]”. En adicidn, el articulo 7 de la misma
declara de utilidad publica “la gestién integrada de los
recursos hidricos, superficiales y del subsuelo, a partir de
las cuencas” (LAN, 2004 art. 7, fracc. I). Inmediatamente
después declara que también es de utilidad publica “la
proteccién, mejoramiento, conservacién y restauracién
de cuencas hidrolégicas, acuiferos, cauces, vasos y demas
depositos de agua de propiedad nacional, zonas de captacién
de fuentes de abastecimiento, zonas federales, asi como la
infiltraciéon natural o artificial de aguas para reabastecer
mantos acuiferos” (LAN, 2004, art. 7, fracc. II).

Entonces, al menos en los textos legales, esta claramente
establecida la gestién por cuencas y que es el Estado, a
través de las agencias y dependencias del ejecutivo, quien
se encarga de tomar las medidas para controlar las extrac-
ciones y poner limite al aprovechamiento de los recursos
hidricos a fin de promover la proteccién y conservacion del
recurso.

Uno de los instrumentos de la gestién del agua es la
concesion de derechos y asignaciones de agua. La funcién
de planeacion y control de los derechos de agua asignada
al ejecutivo mexicano, asi como la administraciéon de estos
derechos que lleva a cabo la Comisién Nacional del Agua
(CONAGUA), a través del Registro Publico de Derechos de
Agua (REPDA), implican retos y responsabilidades técnicas
muy importantes para cumplir lo establecido por la ley y
para lograr que el agua se aproveche de manera eficiente,
evitando los derroches y desperdicios y alcanzando la sus-
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tentabilidad con el mayor grado posible de bienestar social.
El problema es que, en la practica, aunque el proposito de
estas regulaciones sea la proteccién y conservacion de los
recursos hidricos, el control de las extracciones y aprove-
chamientos de agua es deficiente. Panayotou (1997) expresa
que “la asignacién deficiente de la propiedad y del uso de las
aguas nacionales, las carencias en los sistemas de adminis-
tracion y en el sistema tributario son las principales causas
de la cobertura insuficiente de agua”.

Asi pues, el objetivo de este articulo es analizar el papel
de los derechos de agua en la gestion por cuenca hidrogra-
fica. Se trata principalmente de observar si la intervencion
estatal esta ayudando a resolver el problema de la tragedia
de los recursos de uso comun, en el caso de las cuencas
hidrograficas, y si verdaderamente el registro y control de
los derechos de agua son aprovechados para poner limites
a las extracciones y evitar la sobreexplotacion del recurso.
Para observar ese problema se estudia el caso de la cuenca
de rio Sonora. Las preguntas que guian el trabajo son: 1)
,qué tanto el otorgamiento y registro de los derechos de
agua ha obedecido a la orientacion de gestion con base en
cuencas y acuiferos? y 2) ;han servido los derechos de agua
para controlar y limitar las extracciones y aprovechamien-
tos de agua, de modo que se alcance un mejor equilibrio en
la cuenca y los acuiferos?

La gestion de recursos hidricos por cuenca

Aunque no ha sido la manera predominante de gestion,
en algunos paises el agua se ha manejado de manera inte-
grada desde hace mucho tiempo. Por ejemplo, en Espana,
en Valencia, los tribunales participativos de usuarios han
funcionado por lo menos desde el siglo X (Rahaman y Varis,
2005). También de acuerdo con esos autores, Espana es
probablemente el primer pais en gestionar el agua por
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cuencas al adoptar en 1926 el sistema de confederaciones
hidrograficas. Un antecedente muy mencionado es la Comi-
si6én del Valle del Tennessee, de la década de 1940, en los
Estados Unidos. Sin embargo, el enfoque fue propuesto
por primera vez a nivel internacional en la Conferencia
Internacional sobre Agua del Mar de la Plata, organizada
por las Naciones Unidas en 1977. Posteriormente este fue
retomado y desarrollado en las conferencias de Dublin y de
Rio de Janeiro de 1992 (Rahaman y Varis, 2005).

El enfoque de la Gestion Integrada de Recursos Hidricos
(GIRH) esta orientado a la gestion eficiente y al desarrollo de
los recursos hidricos de una manera sustentable y equili-
brada, tomando en cuenta tanto los intereses sociales y eco-
noémicos de los usuarios como la demanda de agua del medio
ambiente. Este enfoque enfatiza la participaciéon de los
diversos sectores en los procesos de decisién y formulacién
de politicas, con el fin de establecer una buena gobernanza
y de crear un marco legal e institucional efectivo como la
via para decisiones mas equitativas y sustentables (Global
Water Partnership 2009: 10). La GIRH es una estrategia para
el desarrollo y la gestion del agua que hace un balance de
las necesidades econdémicas y sociales, al tiempo que asegura
la proteccidn de ecosistemas para generaciones futuras. La
GIRH es también definida como “un proceso que promueve
la gestion y desarrollo coordinado del agua, la tierra y los
recursos relacionados, con el fin de maximizar el bienestar
social y econémico resultante de manera equitativa, sin
comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas” (Global
Water Partnership 2009: 18). De acuerdo con el plantea-
miento de Dourejeanni (2004), la GIRH es un componente
de la gestion de los recursos naturales y esta, a su vez, es
parte de la gestiéon ambiental. El control y administracion
de los derechos de agua puede ser una herramienta muy
valiosa y definitiva para la gestiéon por cuencas. Por otra
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parte, la GIRH tiene como sus componentes la gestion del
agua por sectores.

En México, aunque existen experiencias anteriores
(Barkin y King, 1975), la gestiéon por cuencas se adoptd
oficialmente en la LAN de 1992. De acuerdo con esta (LAN,
2004, art. 3, fracc. XVI), por cuenca hidrografica se entiende:

la unidad del territorio, diferenciada de otras unidades, normalmente
delimitada por un parte aguas o divisoria de las aguas —aquella linea
poligonal formada por los puntos de mayor elevacion en dicha unidad—,
en donde ocurre el agua en distintas formas, y ésta se almacena o fluye
hasta un punto de salida que puede ser el mar u otro cuerpo receptor
interior, a través de una red hidrografica de cauces que convergen
en uno principal, o bien el territorio en donde las aguas forman una
unidad autonoma o diferenciada de otras, aun sin que desemboquen
en el mar. En dicho espacio delimitado por una diversidad topografica,
coexisten los recursos agua, suelo, flora, fauna, otros recursos naturales
relacionados con éstos y el medio ambiente.

La cuenca hidrolédgica a su vez estd integrada por subcuen-
casy estas Gltimas estan integradas por microcuencas. Hay
que agregar que estrechamente vinculado con el concepto
de cuenca, la misma LAN (2004, art. 3, fracc. XVI) define
ademas el concepto region hidrolégica como:

[el] area territorial conformada en funcion de sus caracteristicas
morfologicas, orograficas e hidrologicas, en la cual se considera a la
cuenca hidrologica como la unidad basica para la gestion de los recur-
sos hidricos, cuya finalidad es el agrupamiento y sistematizacion de la
informacion, analisis, diagnosticos, programas y acciones en relacion con
la ocurrencia del agua en cantidad y calidad, asi como su explotacion,
uso o aprovechamiento.

De este modo, para fines administrativos y de sistematiza-
cién de la informacion, la cuenca es sustituida por la regién
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hidrolégica que puede estar integrada por una o varias
cuencas hidrolégicas y cuyos limites normalmente son dis-
tintos de las divisiones politicas estatales o municipales.
Una o varias regiones hidrolégicas integran una region
hidrol6gica—administrativa. Ese mismo documento define
la gestion del agua como:

Proceso sustentado en el conjunto de principios, politicas, actos, recur-
sos, instrumentos, normas formales y no formales, bienes, derechos,
atribuciones y responsabilidades, mediante el cual coordinadamente
el Estado, los usuarios del agua y las organizaciones de la sociedad,
promueven e instrumentan para lograr el desarrollo sustentable
en beneficio de los seres humanos y su medio social, economico y
ambiental, (1) el control y manejo del agua y las cuencas hidrologicas,
incluyendo los acuiferos, por ende su distribucion y administracion, (2)
la regulacion de la explotacion, uso o aprovechamiento del agua, y (3)
la preservacion y sustentabilidad de los recursos hidricos en cantidad
y calidad, considerando los riesgos ante la ocurrencia de fenomenos
hidrometeorologicos extraordinarios y dahos a ecosistemas vitales y
al medio ambiente. La gestion del agua comprende en su totalidad a la
administracion gubernamental del agua (LAN, 2004, art. 3, fracc. XXVIII).

En el presente trabajo consideramos que los derechos de
agua pueden y deben jugar un papel central dentro del
enfoque de GIRH por cuencas. Este papel o funcién se puede
definir por medio de dos principios. El primero de ellos es
que la cuenca es el espacio basico y primordial de la pla-
neaciéon y gestion de los recursos hidricos. Con base en este
principio los derechos deben estar adscritos y definidos en
funcién de una cuenca. En la contraparte de este princi-
pio, con frecuencia el registro y asignacién de derechos de
agua responde a otros criterios, como la divisién politica
o los sectores econémicos, lo cual no permite que se haga
un inventario de consumos y uso del agua con base en la
cuenca. El segundo es que la informacién es una condicién
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y herramienta de la planeacién y la gestiéon por cuenca.
Esto implica, entonces, que la gestion por cuencas requiere
de un sistema de informacién sobre el ciclo del agua que
sirva de insumo a la planeacién y gestién de los derechos
y asignaciones del agua. En este sistema de informacién
los derechos de agua permiten cuantificar las extracciones
e intervenciones sociales en el ciclo del agua y posibilitan
la realizacion de balances y diagndsticos de los consumos
y asignaciones de agua. Sin esta informacién no es posible
la planeacién ni la gestién de la cuenca (Global Water Part-
nership, 2009: 83-92).

Los derechos de agua en México

En este estudio se entiende por “derecho de agua” la auto-
rizacién otorgada por la autoridad legal correspondiente
para acceder a la explotacién, uso o aprovechamiento del
recurso hidrico de propiedad nacional, por medio de un titulo
o documento oficial que ha sido registrado en el REPDA. En
este sentido, tanto la “asignacién” como la “concesién” de
derechos de agua se refieren a los titulos o documentos que
avalan esta autorizacion. La diferencia entre asignacion y
concesion estriba en que la primera se otorga a los munici-
pios, a los estados o al Distrito Federal y est4 destinada a los
servicios de agua con caracter publico, urbano o doméstico
(LAN, art. 3, VIII), mientras que la concesion se otorga a las
personas fisicas o morales de caracter publico y privado
(LAN, art. 3, X1II). Otra diferencia es que las asignaciones no
pueden ser objeto de transmisién (LAN, art. 20), mientras
que las concesiones pueden ser transferidas entre personas
fisicas o morales, bien por la via sucesoria o por adjudicacién
judicial (Reglamento de la Ley Aguas Nacionales, RLAN,
arts. 64 y 71; DOF, 12 de enero de 1994). La transmision de
aguas superficiales solo puede hacerse dentro de la misma
cuenca y la de aguas subterraneas solo dentro del mismo
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acuifero (RLAN, art. 64). En el resto de este trabajo, al hablar
de concesidn, se estaran incluyendo tanto las asignaciones
como las concesiones.

Este régimen de intervencion estatal en el acceso al agua
ha implicado la planeacién de la gestion del recurso reali-
zada por el gobierno federal, asi como el establecimiento de
registros y controles de las concesiones. Asimismo, a partir
del hecho de que el Ejecutivo Federal expide los titulos,
se infiere que este tiene la responsabilidad de velar por
el interés general de la nacién y, por lo tanto, de prever y
planear el destino mas apropiado para los usos del agua.

La ley establece que el criterio para otorgar las concesio-
nes es la disponibilidad media anual del agua en el lugar en
que se solicita. Este criterio pudiera significar un problema
en tiempos de sequia cuando la disponibilidad del recurso
esta por debajo de la media y el conjunto de los derechos
asignados significa un consumo agregado superior al dispo-
nible. Asimismo, conforme a la planeacién y la normatividad
existente, la disponibilidad del recurso debe revisarse cada
tres afios (LAN art. 22, parrafo segundo). Con la finalidad
de anticiparse a posibles bajas en la disponibilidad, la LAN
prevé que las concesiones expedidas sefialen expresamente
las condiciones de variabilidad de la fuente donde se rea-
liza la extraccion, asi como sequias y otros fenémenos. Por
ello, los titulos de concesién no garantizan la existencia
o invariabilidad de los volimenes que amparan (art. 22,
parrafo quinto); en otras palabras, el hecho de contar con
una concesién no garantiza necesariamente el acceso al
recurso, porque este queda sujeto a que el recurso hidrico
se encuentre disponible en la fuente o lugar de extraccién.

La LAN es reiterativa en que los concesionarios deben
limitar sus extracciones a la disponibilidad del recurso.
Asi, establece que “en ningtn caso podra el titular de una
concesién o asignacién disponer del agua en voliumenes
mayores que los autorizados por la Autoridad del Agua”;
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ademas para aumentar o modificar la extraccién, el conce-
sionario debe tramitar la expedicién de un nuevo titulo (art.
23, parrafo tercero). También el concesionario debe avisar
a la autoridad hidraulica cuando cambie o modifique el tipo
de uso que le da al recurso y debera solicitar permiso para
realizar las obras que se requieren para ese nuevo tipo de
aprovechamiento (LAN, art. 25, parrafo octavo).

Para reforzar la limitacién en las extracciones del agua
a los volimenes concesionados, la LAN establece que los
concesionarios deben contar con medidores o dispositivos
para la medicién directa o indirecta de las extracciones (art.
29, fracc. 11). También los concesionarios deben pagar los
derechos fiscales que les correspondan de acuerdo con las
extracciones, consumo y descargas volumétricas que reali-
cen. El incumplimiento de estos pagos puede ser motivo de
suspensién o revocacion de la concesiéon (LAN, art. 29, fracc.
IV). Los concesionarios deben proporcionar la informacién
y documentacién que les soliciten las autoridades del agua
y deben procurar el uso eficiente y el retiso de acuerdo con
las Normas Oficiales Mexicanas (LAN, art. 29, fracc. IX y
X). Por dltimo, es importante destacar que las concesiones
son temporales y pueden tener una duracién de entre cinco
y veinte anos (LAN, art. 24). Por lo tanto, las concesiones
deben ser renovadas al final del periodo de concesién y en
cada caso la autoridad hidraulica tiene la posibilidad de
suspenderlas o revocarlas.

El Registro Publico de Derechos de Agua

La LAN del 1 de diciembre 1992 estableci6 en su articulo
30 el Registro Publico de Derechos de Agua (REPDA). La
pagina Web de la CONAGUA (www.conagua.gob.mx) y la
Memoria Documental del REPDA le asignan al registro el
objetivo o misién de “proporcionar seguridad juridica a los
concesionarios de aguas nacionales y sus bienes publicos
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inherentes, haciendo constar la titularidad de los derechos
inscritos y los cambios en sus caracteristicas y resolver con-
sultas en forma eficaz, sobre los derechos de los usuarios
en materia de aguas nacionales” (Comisién Nacional del
Agua, s.f).

Al analizar este objetivo desde el punto de vista de la
GIRH, se observa que el REPDA tiene mas bien la funcién
de prevenir conflictos y discrepancias entre los usuarios y
no tanto la de planear y controlar los usos y extracciones
siguiendo la disponibilidad. De este modo, la seguridad
juridica que se menciona puede ser efectiva frente a otros
demandantes, pero no cuando se trata de limitaciones en la
disponibilidad natural del recurso. Dicho de otro modo, la
garantia o certeza juridica no opera cuando se agota el pozo
o cuando se seca el rio. Se infiere entonces que, de acuerdo
con el marco normativo, ni los derechos ni su registro tienen
la funcién de controlar los usos y extracciones del recurso
en la busqueda de su conservacién y equilibrio.

Aunado a lo anterior, la ley tampoco establece ninguna
disposicidon para que los usuarios procuren ahorrar o con-
servar las fuentes de suministro tratando de utilizar volua-
menes menores a los que les fueron concesionados. Aun
cuando la LAN sugiere que la concesién no se perdera si el
usuario no usa la totalidad del agua concesionada, mientras
las causas de esto no sean imputables al usuario (entre los
concesionarios es frecuente la idea de que pueden perder
la concesién si no emplean en su totalidad el recurso).? Lo
mas cercano que llega a la idea de conservacion del recurso
es la disposicion del articulo 29, fraccién X, de “cumplir con
los requisitos de uso eficiente del agua y realizar su retiso”.
Esta ausencia de politica de conservacion propicia que, en

2. El art. 26, fracc. Ill, de la LAN de 1992 y el art. 29 bis 2, fraccion V de la LAN
reformada de 2004 establecen que las concesiones o asignaciones se suspenden
cuando el titular “no cumpla con las condiciones o especificaciones del titulo de
concesion o asignacion”.
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la practica, las concesiones y la certeza juridica que otor-
gan los derechos tiendan a ser un incentivo para utilizar o
extraer en su totalidad los volimenes de agua concesiona-
dos. Esto refuerza la nocién de que el propdsito o funcion
de los derechos de agua no es el control de las extracciones
ni alcanzar un equilibrio con respecto a la disponibilidad
fisica del recurso.

En lo que se refiere a la gestiéon por cuencas, ni la LAN
ni su reglamento establecen que los titulos de derechos de
agua deban adscribirse a una cuenca. Los titulos especifican,
entre otros, los datos del titular, el volumen concesionado y
la fecha de registro, pero no la cuenca a la que pertenecen.
Solo en el caso de aguas subterraneas se hace mencién
al acuifero del que se hace la extraccién. Sin embargo, al
referirse a la transmisién de titulos de concesiones y asig-
naciones, el articulo 64 del Reglamento establece que tni-
camente “se podran transmitir los derechos [...] dentro de
una misma cuenca, o de aguas del subsuelo dentro de un
mismo acuifero”. De esto se deduce que debe conocerse y
definirse no solo la divisién politica en la que se ubican los
derechos, sino también, y de manera primordial, la cuenca
o el acuifero al que pertenecen.

En lo que respecta a su organizaciéon administrativa, el
REPDA ha oscilado entre la centralizacién y la descentrali-
zacion. El Reglamento de la LAN del 12 de enero de 1994,
en su articulo 54, disponia que se establecieran oficinas en
todas las entidades federativas. Sin embargo, un oficio del
Director General de la CONAGUA del 15 de junio de 1995
dispuso que con el objeto de dar mayor seguridad y calidad
la fe publica registral se concentraba en la gerencia nacional
del registro. Posteriormente, el 2 de noviembre de 2000 se
publicé el acuerdo que delega nuevamente las funciones
registrales en los gerentes regionales de la CONAGUA. En
los hechos, sin embargo, toda la informacién y actividades
sustantivas son concentradas en la gerencia nacional; las
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gerencias regionales funcionan como meras ventanillas de
tramite.

La evolucion del nimero de registros y movimientos de
titulos se ha ido incrementando con el paso de los afios. En
una primera etapa la actividad se concentro en el registro
de derechos por primera vez. Pero en una segunda etapa
la actividad registral ha disminuido y se ha incrementado
el registro de movimientos y transmisiones de derechos.
Es asi como en 1994 hubo quince mil setecientos ochenta
y nueve primeros registros y solo ciento cincuenta y seis
movimientos. El periodo de mayor actividad registral fue de
1995 a 1999, cuando hubo trescientos treinta mil doscien-
tos quince registros y solo dos mil ciento treinta y cuatro
movimientos. A partir del afio 2000 la actividad de regis-
tros primerizos a nivel nacional comenzé a bajar, aunque
empezaron a repuntar los movimientos. En el afio 2002 los
registros fueron Unicamente veinticinco mil ochocientos
ochenta y tres y los movimientos dieciocho mil quinientos
cuarenta y tres. Por ultimo, en el periodo de 2009 a 2011
los registros fueron veinticinco mil doscientos cincuenta y
uno y los movimientos, setenta y un mil setecientos treinta
y seis (ver Figura 1).

Al 31 de marzo de 2012, el REPDA tenia registrados un
total de cuatrocientos cincuenta y siete mil ochocientos tres
titulos de concesién en todo el pais. De estos, veintiséis mil
seiscientos ochenta y cinco (el 6%) corresponden al Orga-
nismo de Cuenca Noroeste (OCNO), en cuya jurisdiccion se
ubica la cuenca del rio Sonora.

La cuenca del Rio Sonora, la region hidrologica
y la division municipal

Cuando se trata de vincular la cuenca de un rio con los
derechos de agua otorgados, lo que se encuentra es que la
informacién de los derechos no esta disponible por cuenca,
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Figura 1. Evolucion de los registros y movimientos
de derechos de agua
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sino solamente por region hidrolégica, acuifero homologado
o por divisién politica. Los formularios de busqueda del
REPDA contienen entradas por los rubros estado, municipio,
organismo de cuenca, regién hidrolégica, acuifero homolo-
gado, titular, titulo, fecha de inicio y fecha final, pero no
hay una via de acceso por el rubro cuenca.

Hay que recordar que la regién hidrolégica establecida
por la LAN, como la base para la gestién por cuencas y para
la sistematizacién de la informacién, puede comprender
varias cuencas. De este modo, el rio Sonora pertenece a la
region hidrolégica denominada Sonora Sur, que comprende
las cuencas de los rios Sonora y Yaqui.

De este modo, la informacién de derechos de agua que
ofrece el REPDA sobre el rio Sonora esta agrupada con
las cuencas de los rios Matape, Yaqui, arroyo Cocoraque
y Mayo. Esta informacion no distingue cuales derechos
corresponden a la cuenca del rio Sonora y cuales a las otras

Sociedad = No. 61 m




Nicolas Pineda, José Luis Moreno, Alejandro Salazar y América Lutz Ley
L2 24

Figura 2. Region Hidrolégica 9, Sonora Sur

Fuente: http://siga.cna.gob.mx/mapoteca/regiones%20hidrologicas/
mapareghidro.htm

cuencas. Si se consulta la informacion sobre cada titulo de
derecho de agua tampoco se obtiene ahi la informacién de
la cuenca a la que corresponde. Se requiere ir a los anexos
del titulo para encontrar que un derecho particular corres-
ponde a cierto numero de cuenca que no es identificada por
nombre. Por ejemplo, uno de los primeros titulos que apa-
rece al consultar los derechos correspondientes a la region
hidrolégica Sonora Sur es el del titular Organismo Operador
Municipal de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
de Aconchi, titulo 02S0N121876/09HMGRO00, de uso publico
urbano, registrado el 11 de agosto de 2000. Solo al ingresar
a la informacién especifica sobre este titulo, se obtiene la
informacion sobre el volumen de agua concesionado (200 592
m?®/afio) y que la concesién se refiere a agua subterranea,
pero no se informa la ubicacién precisa del derecho. Hasta
que se ingresa a los anexos de dicho titulo publicados en
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Internet se obtiene la informacién de que la extraccion a la
que se refiere el titulo se ubica en el estado (26) de Sonora,
en el municipio (1) de Aconchi, en la regién hidrolégica (9),
Sonora Sur, en la cuenca 4, acuifero homologado (2624),
Rio Sonora, que corresponde a la latitud 29°49’10.00” y a la
longitud -110°14°32.00”. En resumen, la informacién de la
cuenca a la que pertenecen los derechos no esta facilmente
accesible y la compilacién manual de dicha informacién
accediendo a los anexos de cada derecho uno por uno nece-
sitaria mucho tiempo.

Otra via de llegar a los derechos de agua de la cuenca del
rio Sonora es a través de la division municipal en la cuenca.
De acuerdo con un estudio de la Comision Estatal del Agua
de Sonora (CEA Sonora), la cuenca del rio Sonora se ubica
enteramente dentro del estado de Sonora y comprende un
total de veintisiete municipios. De estos, solo tres muni-
cipios estan ubicados en su totalidad dentro de la cuenca;
otros diez tienen la mayor parte de su territorio ubicada en
la cuenca, mientras que otros catorce tienen solo una parte
minoritaria de su territorio dentro de la cuenca (Comisién
Estatal del Agua y Torynor, 2009).

Con el fin de identificar los derechos de la cuenca del rio
Sonora, se seleccionaron los quince municipios indicados
por la Comisiéon Estatal del Agua en Sonora (2008), y cuyo
territorio se ubica mayoritariamente dentro de la cuenca
del rio Sonora: Aconchi, Arizpe, Bacoachi, Banamichi,
Baviacora, Cananea, Carbd, Cucurpe, Hermosillo, Huépac,
Opodepe, Rayon, San Felipe de Jesus, San Miguel de Hor-
casitas y Ures.

A través de la consulta a la pagina web del REPDA entre
noviembre de 2011 y enero de 2012 se construy6 una base
de datos de los derechos concesionados en los 15 municipios
de la cuenca del rio Sonora. La base contiene un total de
cuatro mil novecientos sesenta y cinco registros de titulos de
concesion. Al revisar dicha base, se observa que veintiséis
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Figura 3. Cuenca del rio Sonora y division municipal

Fuente: Lucas Oroz, Comision Nacional del Agua. Presentacion sobre rio
Sonora, 29 de abril de 2010.

Nota: En esta figura, en el territorio de Hermosillo, el area de la cuenca
incluye al rio Bachoachi.

registros aparecen en blanco, es decir, no contienen ningun
dato referente al volumen de agua concesionado, ni super-
ficial ni subterraneo, y solo contienen el nombre del titular
y la fecha de la concesién. Segtn la consulta realizada,
estos registros en blanco corresponden a derechos obsoletos
que no fueron renovados y ya no estan vigentes. Restados
los registros en blanco, la base de datos con informacién
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numeérica consta de cuatro mil novecientos treinta y nueve
registros, de los cuales cuatro mil cuatrocientos trece corres-
ponden a concesiones de extraccién de agua (superficial o
subterranea), mientras que el resto se refieren a permisos
de descarga de aguas residuales y zonas federales.

La informacién de cada titulo incluye: 1) municipio donde
se encuentra registrado el titulo, 2) nombre del titular,
3) la clave de registro del titulo, 4) tipo de uso, 5) fecha
de registro, 6) el total del volumen de agua que se conce-
siona en metros cubicos por ano (este volumen se desglosa
ademads en el nimero de aprovechamientos superficiales y
subterraneos, asi como el volumen superficial y subterraneo
concesionado), 7) numero de puntos de descarga de aguas
residuales y volumen de descarga permitido en metros
cubicos por dia, y 8) nimero de zonas federales y superficie
de zona federal en metros cuadrados involucradas en el
derecho de concesion, en su caso.

Distribucion espacial y temporal de los derechos de agua

Para su estudio y analisis, con base en la informacién
municipal, los titulos se dividieron en cinco grupos corres-
pondientes a cinco subcuencas o regiones geograficas que
son: la cuenca alta, la cuenca media, el afluente San Miguel,
el afluente el Zanjén y la cuenca baja.

En cuanto a la temporalidad de los registros, la base
de datos comprende el periodo de 1994 a 2011. El primer
registro fue realizado el 3 de mayo de 1994 y corresponde
a un derecho registrado en el municipio de San Miguel de
Horcasitas. En el otro extremo, el Gltimo registro fue hecho
el 4 de abril de 2011 en el municipio de Hermosillo. La distri-
bucidn de los titulos por ano de asignacién muestra que las
cantidades mas grandes de otorgamiento de titulos se dieron
en los afios de 1996 a 2000, mientras que a partir de 2001
el otorgamiento de titulos descendié considerablemente.
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Tabla 1. Titulos de concesion de agua, descargas de aguas
residuales y zonas federales por subcuencas y municipios

Subcuenca Municipios Titulos Titulos
Cuenca Alta Cananea 125 125
Cuenca Media 1904
Aconchi 92
Arizpe 352
Bacoachi 202
Banamichi 84
Baviacora 179
Huépac 142
San Felipe De 26
Jesus
Ures 827
San Miguel 1149
Cucurpe 278
Opodepe 316
Rayon 216
San Miguel De 339
Horcasitas
Zanjon 213
Carbo 213
Cuenca Baja 1548
Hermosillo 1548
Totales 4939 4939

Fuente: Elaboracion propia con informacién de una base de datos de
derechos agua del rio Sonora de 2012 proporcionada por el REPDA

Un funcionario del Organismo de Cuenca del Noroeste en
entrevista informé que el proceso de registro de los dere-
chos de agua a partir de 1994 consistié —mas bien— en el
reconocimiento de los usuarios del recurso ya existentes y
no fue, por lo tanto, un proceso de decision con base en con-
sideraciones de disponibilidad o conservacién del recurso.
Incluso el proceso fue lento, ya que tuvo que vencer muchas
resistencias de los usuarios a proporcionar la informacion
y a realizar los pagos correspondientes (Oroz, 2012a). De
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Figura 4. Otorgamiento de titulos de concesion
en la cuenca del rio Sonora
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de una base de datos de
derechos agua del rio Sonora de 2012 proporcionada por el REPDA

este modo, el otorgamiento de los titulos no fue un proceso
que tuviera el control sobre el nimero de concesiones y
donde hubiera solicitudes que pudieran no ser aceptadas.
Mas bien se tratd de un proceso en el que la CONAGUA y el
REPDA hicieron campana de convencimiento a los usuarios
para que registraran sus usos y aprovechamientos.

Volumenes y usos de agua concesionados

De acuerdo al ejercicio realizado, en los 15 municipios
el total de volumen concesionado es de 1026 millones de
metros cubicos (Mm?). De este total, la cuenca alta tiene el
3%, la cuenca media, el 10%, el rio San Miguel, el 8%, el rio
Zanjon, el 3%, y la cuenca baja, el 76%; o sea, la cuenca baja
concentra poco mas de tres cuartos del agua concesionada
en esta regién. Del total de volumen concesionado, el 59%
corresponde a aguas superficiales, mientras el restante
41% corresponde a aguas subterraneas. De este modo, por
si sola, la cuenca baja concentra el 92% del agua superficial
y el 53% del agua subterranea concesionada.
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Existen dos consideraciones importantes con respecto a
estas cifras. Por un lado, en la base de datos del REPDA no
se localizaron las concesiones correspondientes al Distrito
de Riego 051-Costa de Hermosillo (DDR 051), conocido por su
importancia agricola y por los volimenes de agua que uti-
liza segtin estimaciones recientes (Olavarrieta et dl., 2010).
Asimismo, se encontré un titulo de concesién a nombre
del Gobierno del Estado de Sonora por 540 Mm?® de agua
superficial para uso publico urbano; mismo que se asume es
el correspondiente a la presa Abelardo L. Rodriguez en la
cuenca baja (el municipio de Hermosillo), pero que dej6 de
funcionar debido a las casi inexistentes recargas de agua.
En comunicacién personal con un funcionario del Organismo
de Cuenca Noroeste (Oroz, 2012b), este indicé que ya se
habia solicitado la extincion del titulo, pero atin no habia
sido dado de baja en el REPDA. En este andlisis se utilizan
los volumenes y concesiones tal y como se obtuvieron del
REPDA, y es por ello que en la cuenca baja el volumen de
agua superficial y el volumen total para uso urbano pueden
estar sobreestimados, mientras que el volumen para uso
agricola en esta misma secciéon de la cuenca puede estar
subestimado.

Tabla 2. Volumen de agua concesionado por subcuenca (m?/afio)

Subcuencas Vol. Vol. Total vol. Porcentaje
superficial  subterrdneo  concesionado

Cuenca Alta 75063 35513115 35588 178 3%

Cuenca Media 35526962 64 417 428 99 631 890 10%

San Miguel 13860399 71737541 85 597 939 8%

Zanjon 25550 30012 820 30 250 719 3%

Cuenca Baja 553 683 673 224 803 327 775 496 627 76%
Total general 603 171 646 426 484 231 1 026 565 353 100%
Porcentaje 59% 41% 100%

Fuente: Elaboracién propia con informacién de una base de datos de
derechos agua del rio Sonora de 2012 proporcionada por el REPDA
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Si rehiciéramos el andlisis de los datos omitiendo el titulo
de concesiéon de 540 Mm? de aguas superficiales para uso
publico urbano cuya baja se encuentra en proceso, e inclu-
yendo el volumen concesionado al DDR 051-Costa de Hermo-
sillo por aproximadamente 325 Mm?de agua subterranea
para uso agricola (CONAGUA y OCNO, 2007), entonces:

El volumen de agua superficial concesionada en la
cuenca baja seria de 13.7 millones de m?; y no de 553.7
millones de m?, como se obtuvo del anélisis de los datos
del REPDA resumidos en Tabla 2.

El volumen de agua subterranea concesionada en la
cuenca baja seria de casi 550 Mm?; es decir, poco mas del
doble del volumen que se obtuvo del analisis de los datos.
El volumen total concesionado para la cuenca baja seria
entonces de poco mas de 560 Mm?, y no de 775.5 como
se obtuvo en Tabla 2.

Finalmente, el volumen total concesionado en toda la
cuenca del rio Sonora disminuiria de 1026.5 Mm?®a casi
812 Mm?.

En lo que se refiere a los usos, la LAN define cinco tipos: el
agricola, el doméstico, el industrial, el pecuario y el publico
urbano. Sin embargo, en la base de datos también aparecen
los tipos: multiple, agroindustrial, y de servicios, pero sin
definir. A partir de la observacién de estos titulos se deduce
que los derechos multiples corresponden a combinaciones de
dos 0 mas de los cinco usos especificados en la ley; por ejemplo,
concesiones para uso doméstico y agricola, doméstico y pecua-
rio, pecuario y agricola, entre otras. De la misma manera,
el uso agroindustrial corresponde a la combinacién del uso
agricola y el industrial. Por Gltimo el de servicios se refiere al
autoabastecimiento de agua para edificaciones de comercios o
servicios (publicos o privados), que no son industriales y que
se encuentran separados de los centros urbanos. En este caso
estan aeropuertos, moteles o almacenes ubicados fuera de la
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ciudad, entre otros establecimientos. Otro uso que aparece
en la base de datos es el de acuacultura. Aunque en este caso
no se trata propiamente de una concesién de uso de agua
sino de una autorizacién para descargar aguas residuales
derivadas de esta actividad.

Tabla 3. Tipos de usos contemplados en la Ley de Aguas

Nacionales

Tipo de uso Descripcion

Agricola

Doméstico

Industrial

Pecuario

Publico
urbano

La aplicacién de agua nacional para el riego destinado a la
produccién agricola, y la preparacion de esta para la primera
enajenacion, siempre que los productos no hayan sido objeto
de transformacién industrial.

La aplicacién de agua nacional para el uso particular de las
personas y del hogar, riego de sus jardines y de arboles de
ornato, incluyendo el abrevadero de animales domésticos,
siempre que esto no constituya una actividad lucrativa, en
términos del articulo 115 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

La aplicacion de aguas nacionales en fabricas o empresas
que realicen la extraccion, conservacion o transformacion de
materias primas o minerales, el acabado de productos o la
elaboracion de satisfactores, asi como el agua que se utiliza
en parques industriales, calderas, dispositivos para enfria-
miento, lavado, bafios y otros servicios dentro de la empresa,
las salmueras que se utilizan para la extraccion de cualquier
tipo de sustancias y el agua aun en estado de vapor, que sea
usada para la generacion de energia eléctrica o para cual-
quier otro uso o aprovechamiento de transformacién.

La aplicacién de aguas nacionales para la cria y engorda de
ganado, aves de corral y otros animales, y su preparacion
para la primera enajenacion, siempre que no comprendan la
transformacion industrial; no incluye el riego de pastizales.

La aplicacion de agua nacional para centros de poblacion y
asentamientos humanos, a través de la red municipal.

Fuente: Ley de Aguas Nacionales, Titulo Primero, Fracciones LIII, LVI,
LVIII, LIX y LX. DOF, 29 de abril de 2004.
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De este modo, tenemos que el principal uso de la cuenca
es el uso publico urbano que concentra el 60% del volumen
concesionado. Le sigue el uso agricola, con el 31% del agua.
Estos dos usos concentran el 91% del agua concesionada,
mientras que los otros usos tienen solo el 9% del agua, segtin
se observa en Tabla 4.

Tabla 4. Usos del agua en el rio Sonora (Mm?/afio)

Usos Cuenca Cuenca San Zanjon Cuenca Total por %
Alta  Media Miguel Baja uso
Agricola 1.410 90.595 69.324 27.003 132.825 321.158 31
Agroindustrial - - - - 0.050 0.050 O
Doméstico 0.001 0.028 0.017 - 0.054 0.100 O
Industrial 28.156  0.002 0.180 - 4.608 32.947 3
Multiple 3.790 4.674 14.047 2.630 26.540 51682 5
Pecuario 0.352 1.223 1.003 0.307 2412 5297 1
Publico urbano  1.879 3.068 1.016 0.311 607.730 614.003 60
Servicios - 0.041 0.010 - 1.278 1329 0
Total 35.588 99.632 85.598 30.251 775.497 1026.565 100

Fuente: Elaboracién propia con informacién de una base de datos de
derechos agua del rio Sonora de 2012 proporcionada por el REPDA

Si rehiciéramos el analisis omitiendo el titulo de concesion
del Gobierno del Estado de Sonora por 540 Mm? para uso
publico urbano, cuya baja esta en proceso, e incluyéramos

325 Mm?del DDR 051, que no se encontré entre los datos

obtenidos del REPDA, los resultados se modificarian nota-

blemente:

* El volumen de agua para uso publico urbano en la
cuenca baja no seria de 607.73 Mm?®como se indica en
Tabla 4, sino de 67.73 Mm?®. Habria que considerar
ademas los cambios méas recientes en las concesiones
para abastecer a la ciudad de Hermosillo mediante el
acueducto Independencia en los afios 2010 y 2011.
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* Elvolumen de agua para uso agricola en la cuenca baja
seria de 457.8 Mm?, y no de 132.8 Mm?, como se obtuvo
en la tabla.

+  Considerando que el total concesionado en la cuenca del
rio Sonora seria de aproximadamente 812 Mm?3, el uso
agricola concentraria entonces el 80% del volumen con-
cesionado, mientras que el uso publico urbano tendria
el 9%. Estas proporciones son similares a las reportadas
por la Comision Estatal del Agua en las estadisticas del
agua para Sonora en 2008 (CEA Sonora, 2008).

Entonces, la pregunta relevante es si estos volimenes son
sustentables o si se esta extrayendo mas de la recarga.
Para acercarnos a la respuesta recurrimos a los estudios
de disponibilidad de agua superficial y de agua subterranea
para esta cuenca.

Disponibilidad de agua superficial y subterranea

Con el fin de tener puntos de comparacion que permitan
ponderar la pertinencia de los volimenes de agua conce-
sionados en la cuenca del rio Sonora, analizamos la infor-
macion oficial publicada por la CONAGUA en relacion con la
disponibilidad de agua en esta cuenca. De acuerdo con los
estudios y decretos de disponibilidad de aguas superficia-
les mas recientes para la cuenca del rio Sonora, no existe
agua superficial disponible en la cuenca en ninguno de sus
tramos y esta se encuentra totalmente en déficit, lo cual
significa, cuando menos, que se esta utilizando toda el agua
superficial disponible y que probablemente se usa més de
la que esta asignada.
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Tabla 5. Disponibilidad de aguas superficiales
en la cuenca del rio Sonora

Nombre  Segmento de la cuenca Superficie de Volumen  Situacion
del tramo aportacion  disponible

(Km?)
Rio Desde el nacimiento del 11 491.0 0.00 Déficit

Sonora 1 rio hasta la estacién

hidrométrica El Orégano

II
Rio San  Desde el nacimiento del  3798.8 0.00 Déficit
Miguel rio hasta la estacién

hidrométrica El Cajon
Rio Desde las estaciones 5907.3 0.00 Déficit
Sonora 2  hidrométricas El Orégano

11y El Cajon hasta

la presa Abelardo L.

Rodriguez
Rio Desde la presa Abelardo 17 576.8 0.00 Déficit
Sonora 3 L. Rodriguez hasta su

desembocadura en el mar

de Cortés

Fuente: Comisién Nacional del Agua (2007), DOF, 24 de septiembre de
2007.

Por otra parte, en lo que respecta a las aguas subterraneas,
Unicamente hay disponibilidad de agua en la cuenca alta,
en los acuiferos de los rios Bacoachi y Bacanuchi, asi como
en el acuifero de la Poza, mientras que el acuifero de Santa
Rosalia esta en equilibrio. Sin embargo, los acuiferos de
San Miguel, Zanjon, Mesa del Seri-La Victoria y Costa de
Hermosillo no tienen disponibilidad y se encuentran en
déficit; ademads, el que se encuentra en el estado mas critico
es el de la Costa de Hermosillo, del que se extrae 70% mas
que la recarga.
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Tabla 6. Disponibilidad de aguas subterrdneas (Mm?)

Subcuenca

Acuiferos

Recarga total media

anual-descarga

natural comprometida

Volumen anual de

aguas subterrdaneas

concesionado

inscrito en el REPDA

Disponibilidad media
S anual de agua

subterrdanea

Cuenca alta Bacoachi + 50.7-6.1 =44.6
Bacanuchi

Cuenca Santa Rosalia 11.8 7.4 0
Media

San Miguel San Miguel 52.5 54.0 -1.5
Zanjon Zanjon 76.8 90.0 -13.2
Cuenca Baja  La Poza 33.8-10 = 23.8 11.2 12.63

Hermosillo-  Mesa del 73-16 = 57 120.0  -41.54
Costa Seri-La

Victoria

Costa de 250.0 430.9 -180.96

Hermosillo

Fuente: Comision Nacional del Agua (2009a y 2009b).

—_
o
~
[\
o
[\

La sobreextraccion ocurre principalmente en la cuenca baja,
en donde se encuentra la Costa de Hermosillo, que tiene
una concesiéon de 325 Mm?, pero que, segin Olavarrieta
(2010), en 2007 se llegaron a extraer hasta 377 Mm?®. Mas
aun, se estima que la recarga del acuifero de esta zona es
de 250 Mm?, de los cuales alrededor de 100 Mm? provienen
de agua del mar (Monreal et dl., 2002). Asi, no solamente
se extrae mas agua de la concesionada, sino que se ha con-
cesionado una cantidad superior a la recarga, generando
una explotacion no sustentable del acuifero.

Segin se observa en estos decretos de disponibilidad,
las aguas superficiales estan enteramente asignadas. De
la misma manera, las aguas subterraneas de los rios San
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Miguel y Zanjon, asi como del acuifero de la Costa de Her-
mosillo, muestran también elevados déficits con respecto a
la recarga. Puede afirmarse, entonces, que las asignaciones
de derechos estan excedidas, y que también lo estan los usos
y aprovechamientos del recurso en toda la cuenca. Cada
usuario extrae la maxima cantidad de agua para atender sus
intereses personales, sin reparar en el equilibrio y conser-
vacion de la cuenca. Con este comportamiento es previsible
el deterioro general de la cuenca y el agotamiento de los
acuiferos, es decir, la tragedia de los comunes.

Conclusiones

Un problema de politica publica bastante conocido y
estudiado es el de los recursos de uso comun, los cuales, en
vista de su caracter colectivo y aparentemente renovable,
tienden a ser sobreexplotados y pueden terminar en lo
que se conoce como la tragedia de los comunes o, dicho de
otro modo, la ruptura del equilibrio natural al deteriorar
irreversiblemente el recurso o al agotarlo por completo
(Ostrom, 1990).

Entre las opciones de solucién para este problema esta la
Iintervencion estatal. En esa opcién el gobierno interviene
para poner limites a las extracciones individuales y lograr
asi un equilibrio colectivo. Este es el tipo de solucién que
se ha tratado de implantar en México, en donde a nivel
legislativo se ha establecido la norma de gestién por cuenca
y se ha declarado como de interés publico “la proteccion,
mejoramiento, conservacién y restauraciéon de cuencas
hidrolégicas, acuiferos, cauces, vasos y demas depdsitos de
agua de propiedad nacional, zonas de captacién de fuentes
de abastecimiento, zonas federales, asi como la infiltracién
natural o artificial de aguas para reabastecer mantos acui-
feros” (LAN 2004, art. 7, fracc. 1I). El control de las conce-
siones y asignaciones de agua es, por su propia naturaleza,
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el instrumento idéneo para llevar a cabo la gestion por
cuencas y tratar de alcanzar los objetivos de interés publico
de conservacion y restauracion de los recursos naturales de
uso comun. Por ello, desde 1994 la Ley de Aguas Nacionales
establecio el registro de los derechos de agua.

Sin embargo, en la practica, llevar a cabo la gestion por
cuenca o avanzar hacia la conservacion del recurso no es el
objetivo del otorgamiento y registro de los titulos de dere-
chos de agua; de acuerdo con lo publicado en documentos
oficiales de menor jerarquia juridica (como la memoria
documental y la pagina web del REPDA), el objetivo de los
derechos de agua es dar certeza juridica de los concesio-
narios a otros concesionarios. Por ello, el incentivo de los
usuarios al registrar sus aprovechamientos y extracciones
es contar con dicha seguridad frente a otros usuarios o
demandantes de agua y frente a las mismas autoridades. De
ese modo, los derechos de agua no se estan utilizando como
un instrumento para limitar y moderar las extracciones de
agua y alcanzar una gestiéon mas sustentable del recurso.

La supuesta concesién (acto de una autoridad que da
permiso) es, en realidad, un mero registro, reconocimiento
o legalizacién de usos que ya se estan ejecutando. El proceso
de registro de concesiones de derechos de agua iniciado en
1994 ha sido solamente un proceso de incorporacion de la
informacién de las extracciones que se realizan en la prac-
tica y que ya se venian realizando desde tiempo atras. Por
consiguiente, no se trata de una planeacién propiamente
dicha, tampoco de decisiones que se toman con base en la
disponibilidad; son unas que obedecen mas bien a un intento
de las autoridades de la CONAGUA por hacer que los usuarios
registren sus extracciones y asi poder contar con informa-
cién aproximada de los aprovechamientos y extracciones.

Hay una tensiéon inherente entre los intereses de los
usuarios y las funciones de registro que trata de realizar
la CONAGUA. En la practica la Comisién esta subordinada
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a la voluntad de los usuarios para realizar los registros.
No hay acciones que denoten una autoridad vertical, por
lo que la autoridad no controla el recurso ni decide a quién
otorgar los derechos de agua; inicamente toma nota de lo
ya existente y consagrado por el derecho consuetudinario.

Por otro lado, los registros de derechos de agua no estan
agrupados por cuencas hidrologicas, como seria lo esperado
de acuerdo con la politica de gestién por cuencas, sino por
“regiones hidrolégicas” que contienen varias cuencas y divi-
siones politicas (estado o municipio) cuyas demarcaciones
no coinciden con las cuencas. Es asi que la manera como se
lleva a cabo el registro no permite ni facilita la realizacion de
balances de los usos y extracciones del recurso por cuenca.
Por ello, a fin de avanzar en la gestién por cuenca, ademas
de la referencia a la divisién politica, debera hacerse la vin-
culacién o definicién de los derechos a la cuenca hidrolégica
a la que pertenece.

Como se pudo observar, el ejercicio de balance de los
derechos de agua en la cuenca del rio Sonora, debido a que
no esta disponible con base en la cuenca, se realizé con
base en la divisién municipal y solo sirve para hacer una
aproximacién a la contabilidad de los derechos por cuenca.
Dicho ejercicio mostrdé que la mayoria de los registros de
derechos de agua se realizaron en la década de los noventa
y que para la década de los dos mil los registros se habian
reducido considerablemente. Se pudo observar que el 76%
de los volimenes concesionados corresponden a la cuenca
baja, es decir, al municipio de Hermosillo. También se
observo que el 59% del volumen concesionado en la cuenca
corresponde a aguas superficiales y que la contraparte, el
41%, corresponde a aguas subterraneas.

Del total del volumen concesionado en los quince munici-
pios estudiados, el 31% del agua se usa para la agricultura
y el 1% se destina al uso pecuario; el uso en actividades
agropecuarias ronda el 32%. Por otra parte, el 60% esta
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destinado al uso publico urbano y el 3% a uso industrial.
El restante 5% puede ser tipificado como de usos multiples.
Con todo, conviene destacar que los datos deben tomarse
con precaucién, ya que se detectaron ausencias y errores
en la base del REPDA. Considerando esto, debe enfatizarse
la necesidad de generar informacién confiable de manera
sistematica; una que se actualice con el dinamismo con el
que ocurren los cambios en la realidad, pues de otra manera,
tanto la investigacién académica como la planeacién de
politicas publicas en materia de gestion del agua consistiran
en aproximaciones imprecisas.

La asignacién o contabilidad de los derechos puede ser
contrastada con las declaraciones oficiales de no dispo-
nibilidad y de déficit, tanto de aguas superficiales como
subterraneas en los rios San Miguel y Zanjén, asi como en
la parte baja de la cuenca. Destaca principalmente el alto
déficit del acuifero de la Costa de Hermosillo, cuyo nivel
de sobreextracién es de mas del 70%. Con esto, se aprecia
que los derechos de agua no estan sirviendo para limitar
las extracciones, puesto que se han otorgado mas derechos
de agua de los que la conservacién y sustentabilidad del
recurso aconsejaria; de hecho, lo que hacen estos derechos
es dar proteccién juridica a las sobreextracciones.

De esta manera, aunque el propoésito de velar por el interés
comun, manifiesto en el articulo 27 constitucional, pudiera
Interpretarse como una funcién orientada a la planeacién y
gestion tendiente a la conservacién del recurso mediante la
limitacién de los excesos del interés individual y la precaucion
de lo que se ha definido como la tragedia de los comunes, en
la practica tal cautela no existe; al menos no en el caso del
rio Sonora, donde la intervencién estatal no ha servido, hasta
ahora, para evitar o impedir el agotamiento del acuifero y la
sobreexplotacién de la cuenca en general. —

Fecha de recepcién: 25 de junio de 2013
Fecha de rceptacion:11 de julio de 2014
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