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Introduccidn

El agua es un elemento indispensable no sélo para la vida bioldgica, su valor de

uso es infinito, desde siempre ha jugado un papel fundamental para el hombre.

Como ser vivo, el hombre también participa de la dependencia fisioldgica del
agua, que constituye un elemento ligado de forma absoluta a su supervivencia.
Uno de los factores diferenciales del hombre respecto al resto de los seres
vivos, responsable en gran medida de su desarrollo, ha sido su capacidad de
entender y explotar los recursos naturales mds alld de los usos ligados a la
supervivencia. El caso del agua es quizd uno de los mds claros ejemplos de esta

capacidad.

El desarrollo de las grandes civilizaciones fue posible gracias a que éstas se
ubicaron en las orillas de rios y lagos. Sin duda, se presenté un cambio
fundamental en la humanidad cuando el hombre se transformé de némada a

sedentario gracias a que descubrid la armonia que puede crear.

Es interesante hacer una serie de reflexiones sobre la evolucion de la
conciencia del hombre respecto al origen y disponibilidad de este recurso. Asi,
durante la mayor parte de la historia de la Humanidad y hasta prdcticamente
nuestros dias, se ha realizado una explotacion “irresponsable” de aquellos
recursos naturales que, como el agua, eran considerados “ilimitados”. Los
avances en el conocimiento de los ciclos naturales, y por supuesto la aparicién
de los problemas, han inducido a la toma de conciencia por el hombre de que el

agua y otros recursos naturales, no sélo son limitados, sino que también tienen



grandes dificultades para absorber la carga de contaminacion generada por la

actividad humana.

Al agua le reconocemos una serie de atributos invaluables, al ser un recurso
finito, esencial para la vida, de su cuidado y preservacién depende que las
generaciones actuales y futuras puedan disponer de este recurso en cantidad y
calidad adecuadas en un entorno que concilie los valores sociales y econémicos

con los del medio ambiente.

La Ley de Aguas Nacionales publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 1
de diciembre de 1992, supuso la necesidad de poner al dia la legislacion

mexicana en la materia con mayor sentido de modernizacion.

Se mantienen en esta ley los principios constitucionales de que el uso o
aprovechamiento de aguas nacionales debe hacerse a través de la concesion. Se
establece la obligacién de todos los usuarios al pago de derechos para uso de

aguas nacionales.

La escasez del recurso en cantidad y calidad genera una competencia por el
uso, dando como resultado que el agua cada dia se identifique como un bien
econdémico, reconocido en la ley por conceptos innovadores como la cuota de
garantia, como uno de los derechos que tiene los concesionarios para

interrumpir la caducidad del derecho.

Si bien la ley ha configurado los elementos esenciales del régimen juridico de

las aguas continentales en México, resulta evidente que ain construyendo un



modelo en su género para todos los paises de la region, su aplicacion ha
permitido constatar la existencia de diversos problemas prdcticos a nivel
nacional, que deben resolverse no sélo con vistas al futuro, como la ausencia de
algunos elementos eficaces, tal es el caso de la figura de la no caducidad de la
concesién de agua mediante el pago de una cuota de garantia, contemplada en
la mencionada ley, por reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 29 de abril de 2004, pero carente de aplicabilidad, ya que no se cuenta
actualmente con un Reglamento que contenga las condiciones para la
determinacion y aplicacion de dicha cuota, aspectos que son hecesarios
confrontar mediante una serie de reformas que ademds, lleven implicita la
politica de mediano y largo plazo en materia hidrdulica a fin de encontrar
mecanismos que permitan atender las nuevas demandas en relacién con dicho
recurso, tfanto en cantidad, dado que su consumo se incrementa

exponencialmente, como en calidad.

En cuanto al marco juridico fiscal de las aguas contenido en la Ley Federal de
Derechos en materia de Agua, reconoce el valor econémico de este recurso,

esto a través del pago de derechos que aplican al uso del agua.

No obstante, el elevado costo social y ecoldgico derivado de la creciente
contaminacion de las aguas, la necesidad de revisar la metodologia mediante la
cual se clasifican actualmente los municipios en las zonas de disponibilidad, la
existencia de exencién en el pago de derechos a determinados sectores, son
factores entre otros que hacen recomendable la revisién de la legislacion en la

materia, a fin de proponer una reforma que sea compatible con el concepto de



v

agua como un bien econdmico en sustitucion del concepto del agua como un bien

libre.

En este trabajo realizaremos una investigacion de campo con el fin de estar en
la posibilidad de proponer las reformas, que desde nuestro punto de vista, sean
necesarias para que exista un procedimiento respecto a la cuota de garantia
como forma de interrupcién a la caducidad de los derechos de agua que sea
aplicable, tomando en cuenta que dicha figura surge a solicitud de los
industriales en base a la preocupacién por las pérdidas y consecuencias

economicas que tendrian por la extincion de la concesidn.



CAPITULO I

Marco Conceptual

Dentro de este capitulo consideramos necesario hacer un andlisis de los
conceptos que principalmente servirdn de base para el desarrollo de esta

investigacion.

1.1 Concepto de recurso de agua.

El agua es un bien de dominio piblico federal, vital, vulnerable y finito, con
valor social, econémico y ambiental, cuya preservacion en cantidad y calidad y
sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y la Sociedad, asi como
prioridad y asunto de seguridad nacional, segin lo sefiala la Ley de Aguas

Nacionales.

Agua del latin agua, que significa segun el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua, "Sustancias cuyas moléculas estdn formadas por la combinacién de un
atomo de oxigeno y dos de hidrdgeno, liquida, inodora, insipida e incolora. Es el
componente mds abundante de la superficie fterrestre y, mds o menos puro,
forma a lluvia, las fuentes, los rios y los mares; es parte constituyente de

todos los organismos vivos y aparece en compuestos naturales”.!

! DICCIONARIO DE LA LENGUA ESPANOLA, Real Academia Espatiola, 22° edicion, Espafia,
2001, p. 45



El agua es un cuerpo formado por la combinacién de un dtomo de oxigeno y dos
de hidrégeno, dispuestos en un dngulo de 105 grados, con el oxigeno en el
vértice. Es un liquido inodoro e insipido, que en pequefia cantidad es incoloro, y
verdoso en grandes masas; que refracta la luz, disuelve muchas substancias, se
solidifica por el frio, se evapora por el calor y, mds o menos puro, forma la

lluvia, los manantiales, los rios y los mares.?

Agua, es la palabra que se utiliza en la legislacién para denotar un bien que es

propiedad del Estado o de los particulares.

En el siglo XIX, se hablé de aguas publicas y aguas privadas, para indicar de

quien era la propiedad de las aguas, o del poder publico o de los particulares.

Actualmente el texto vigente de la Constitucion Federal maneja este

significado, aguas propiedad de la Nacién y aguas propiedad de los particulares.

El articulo 27 de la Ley Fundamental en su primer pdrrafo, divide el dominio de
las aguas en dos: el de la Nacion que es originario y el de los particulares que es

derivado.

En el pdrrafo quinto, enumera las aguas que son propiedad de la Nacién y
determina que las aguas no comprendidas en esa enumeracion, son parte de la
propiedad de los terrenos por los que corran o en los que se encuentren sus
depésitos. Estos terrenos, siendo propiedad de los particulares, aparejan en

consecuencia la propiedad de las aguas.

2 www.lenntech.com/espafiol/glosario-agua.htm



Las aguas a las que se refiere el pdrrafo quinto del articulo 27 de la
Constitucion, son las aguas pertenecientes a la Federacidn, distintas de las que

pertenecen a los Estados, a los Municipios y a los particulares.

La Ley General de Bienes Nacionales (Diario Oficial 8 de enero de 1982) al
reglamentar a los bienes de la Federacidn, clasifica a las aguas, en de dominio
pulblico, como son las del pdrrafo antes citado y las de dominio privado de la

misma Federacion.

Las aguas del dominio publico, por mandato constitucional (pdrrafo sexto del
articulo 27) son inalienables e imprescriptibles, pero su uso o utilizacién, se

pueden otorgar mediante concesiones administrativas.

Las aguas del dominio privado, no se sujetan como todos los bienes
comprendidos en tal dominio a las reglas del Cddigo Civil, son parte de la
excepcion que prevé el articulo sexto de la ley general precitada y por lo mismo
se rigen por la ley administrativa, que es, la vigente Ley Federal de Aguas, ésta

rige las aguas del dominio publico y privado de la Federacién.

Son aguas propiedad de los Estados y Municipios, aquellas que no estdn
comprendidas en la enumeracion que hace el pdrrafo quinto del articulo 27 de
la Constitucién y que corran o se encuentren sus depdsitos en terrenos que
sean de su propiedad. Se rigen por las leyes administrativas que expidan sus

organos legislativos.



Son aguas propiedad de los particulares, aquellas que no estdn comprendidas en
la enumeracion que hace el pdrrafo quinto del articulo 27 de la Constitucion y
que corran o se encuentren sus depésitos en ferrenos que sean de su

propiedad. Se rigen por el Cédigo Civil de cada entidad de la Federacidn.

La tradicion legislativa administrativa de separar las aguas hacionales o aguas
propiedad de la Nacién, de las aguas propiedad de los particulares, se recoge
en la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, por ejemplo en la tesis
325: “Aguas Nacionales. Como el articulo 27 constitucional, en el pdrrafo
relativo, establece los requisitos que se necesitan para considerar cudles aguas
son nacionales, es indudable que sélo tienen ese cardcter las que llenen tales
requisitos de excepcidn; pues las demds son propiedad particular”. Compilacion

del SJF de 1917-1975, Segunda Sala, p. 541.°

1.2 Concepto de agua subterranea

La Ley de Aguas Nacionales, entiende como aguas del subsuelo, aquellas aguas

nacionales existentes debajo de la superficie terrestre.

El agua subterrdnea, es definida como aquella "agua que puede ser encontrada
en la zona saturada del suelo, zona que consiste principalmente en agua. Se
mueve lentamente desde lugares con alta elevacidn y presién hacia lugares de

baja elevacién y presién, como los rios y lagos".*

® DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. Tomo A-CH, Instituto de Investigaciones
Juridicas, Séptima edicion, Porria, México, 1994, p. 130
* www.lenntech.com/espafiol/glosario-agua.htm



A diferencia de las aguas superficiales, que se observan en rios, lagos, mares,
manantiales, hielo en los polos y nieve en las montafias, las aguas subterrdneas
se encuentran debajo del suelo, a donde llegan debido a la filtracién de las

aguas superficiales y pluviales.

Salvo casos especiales, estas aguas no forman grandes rios ni lagos
subterrdneos, sino acuiferos, que son grandes vasos de almacenamiento
formados en los huecos o intersticios de huecos de las particulas del suelo, que
es un medio poroso. Se le llama acuifero a cualquier capa subterrdnea que tiene

rocas permeables capaces de contener.

Acuifero para la Ley de Aguas Nacionales, es cualquier formacion geoldgica o
conjunto de formaciones geoldgicas hidrdulicamente conectados entre si, por
las que circulan o se almacenan aguas del subsuelo que pueden ser extraidas
para su explotacién, uso o aprovechamiento y cuyos limites laterales y
verticales se definen convencionalmente para fines de evaluacién, manejo y

administracién de las aguas nacionales del subsuelo.

A la filtracion de aguas superficiales y de lluvia se le conoce como recarga. En
condiciones naturales, el agua fluye por el subsuelo hacia dreas de descarga,
donde escapa a través de manantiales a rios, lagos o al mar, donde se evapora y
produce la lluvia para completar el ciclo hidroldgico. Por lo tanto el agua

subterrdnea es un recurso renovable.



Se han definido cerca de 650 acuiferos distribuidos en el territorio nacional,
de los cuales unos 450 se consideran como acuiferos regionales, por su

extensién, capacidad e importancia relativa.

El trdnsito del agua por el subsuelo puede durar dias, afos, siglos y hasta
milenios antes de llegar a las dreas de descarga o al acuifero donde habrd de
almacenarse. En condiciones normales, la recarga y descarga de aguas

naturales se mantiene en equilibrio.

Las aguas subterrdneas pueden aprovecharse para consumo humano, pero es
importante no sobreexplotar los acuiferos, ya que ello puede alterar el ciclo
natural de recarga y descarga y provocar problemas irreversibles como el

agotamiento de manantiales, la desecacion de lagos o el hundimiento de suelos.

En la actualidad alrededor de 100 acuiferos estdn sometidos a
sobreexplotacién. Estos acuiferos suministran aproximadamente el 50% de la
extraccion nacional para todos los usos. Debido a la explotacion, la reserva de

agua subterrdnea se estd minando a un ritmo de cerca de 8 km3 por afio.

Como ya se ha indicado, la vida de la especie humana se ha desarrollado en
torno al agua. Y esta realidad se hace patente si observamos que los
establecimientos humanos siempre se han realizado en puntos con

disponibilidad de este recurso.

Aunque las aguas de escorrentia superficial han sido desde el principio el

suministro mds habitual, se conocen también casos de abastecimientos de



origen subterrdneo, especialmente manantiales y fuentes, desde las mds

antiguas civilizaciones.

Actualmente en una gran parte de los paises, tanto de los desarrollados como
de los incluidos en el denominado "Tercer Mundo”, domina la procedencia

subterrdnea de las aguas consumidas para abastecimiento.

En las regiones dridas y semidridas se entiende fdcilmente que las aguas
subterrdneas sean la procedencia mayoritaria del abastecimiento para consumo
humano, al no haber o ser insuficiente la disponibilidad de almacenamientos o

corrientes superficiales.

Sin embargo, es llamativo que en paises con abundante disposicién de aguas
superficiales como los de Europa occidental, los porcentajes de
abastecimientos con aguas subterrdneas son del orden del 99% en Dinamarca,
88% en TItalia, 76% en Bélgica, 73% en Alemania y Luxemburgo, 68% en

Francia, etc.

En general, la explotacion de los almacenamientos subterrdneos ofrece mayor
facilidad de regulacién de los caudales necesarios, siendo menos sensible a los
cambios estacionales, situaciones meteoroldgicas andémalas (sequias,
inundaciones), etc. De esta forma, es también mas fdcil absorber variaciones

puntuales o estacionales de la demanda.

Las aguas de procedencia subterrdnea tienen, en general, mejor calidad como

agua de consumo que las superficiales. De hecho la mayor parte de las aguas



embotelladas proceden de manantiales o captaciones subterrdneas. Esto es
debido a que, en principio, los acuiferos estdn menos afectados por las cargas

contaminantes ligadas a los nidcleos urbano-industriales.

Gran parte de las aglomeraciones urbanas se ubican sobre o préximas a
formaciones geoldgicas acuiferas. Esto simplifica y abarata el abastecimiento,

al no ser necesarias grandes infraestructuras de regulacidn y transporte.

La rapidez de puesta en explotacion también supone una clara ventaja

econdmica y estratégica.

La importancia de las aguas subterrdneas en el abastecimiento urbano de los
paises desarrollados queda de manifiesto en la abundante normativa existente

en materia de proteccion de su calidad y planificacién de su explotacion.

Para evitar extraer mds agua subterrdnea de la necesaria debe usarse en
forma adecuada y reparar fugas tanto en las redes de distribucion como en los
domicilios. Alrededor de 40 por ciento del agua que se envia a la ciudad de

México se pierde a causa de fugas en la red de distribucion.

Asimismo, es indispensable cuidar que el agua que se infiltra al subsuelo no sea
de mala calidad y que no esté contaminada, ya que ello degrada los acuiferos e

impide que esta agua pueda ser utilizada para consumo humano.



1.3 Concepto de usos de agua

La Ley de Aguas Nacionales entiende por uso, la aplicacion del agua a una

actividad que implique el consumo, parcial o total de ese recurso.

En la prdctica se distinguen dos tipos de usos del agua:

1.- Usos fuera del cuerpo de agua o usos consuntivos, en los cuales el agua es
transportada a su lugar de uso y la totalidad o parte de ella no regresa al

cuerpo de agua.

2.- Usos en el cuerpo de agua o usos nho-consuntivos, en los cuales el agua se
utiliza en el mismo cuerpo de agua o con un desvio minimo, como en el caso de

las plantas hidroeléctricas.

No se sabe con exactitud cuanta agua se utiliza en el pais; sin embargo, se
cuenta con el Registro Piblico de Derechos de Agua, en el cual se tienen los
volimenes concesionados o asighados a los usuarios de aguas nhacionales. Se
infiere que los usuarios utilizan aproximadamente el mismo volumen que tienen

concesionado o asignado.

Los recursos renovables, como por ejemplo los acuiferos tienen determinadas
tasas de recarga, sin embargo por el tamafio de los mismos y la gran cantidad

de usuarios, se debe regular su extraccion.
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Esto es, que los acuiferos se caracterizan por la ho exclusividad y divisibilidad.
La no exclusividad se debe a que pueden ser explotados por cualquiera y la
divisibilidad a que el proceso de extraccién de agua es un juego de suma cero.
Es decir, lo que un grupo capta se logra a expensas de otro. La misma situacion,

aunque de manera diferente se puede aplicar a las aguas superficiales.

Los usos de agua en las cuencas hidroldgicas, incluyendo los acuiferos y los

trasvases entre cuencas, deben ser regulados por el Estado.

Los principales usos de agua por el hombre son:

1.3.1 Consumo de agua para abastecimiento humano

Aungue las cifras son muy variables, de hecho es un de los indices manejados

para definir el grado de desarrollo de las naciones.

La importancia del consumo para abastecimiento no estd tanto en su magnitud
relativa, puesto que a escala global es muy inferior al de otros usos, como en su

valor estratégico.

Otro aspecto a tener en cuenta al estimar los consumos en abastecimiento es
que el porcentaje de retornos y por tanto de posibilidades de reutilizacién, es

bastante elevado.
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El uso doméstico y el uso publico urbano tendrdn preferencia en relacion con

cualquier otro uso.

1.3.2 Agricultura

Puede decirse que uno de los hechos esenciales en la historia del desarrollo de
la humanidad fue el inicio de la actividad agricola. Pero indudablemente una de
las primeras manifestaciones reales del dominio del hombre sobre el medio

natural fue la agricultura de regadio.

Y desde esa revolucidn inicial, en que el hombre manifesté su intuicién sobre el
ciclo bioldgico de las plantas, la agricultura fue el motor del cambio de los
modos de vida basados en la explotacion itinerante de los recursos naturales al

del establecimiento de comunidades sedentarias.

En la actualidad, la agricultura es la actividad de mayor consumo de agua a
escala global, por lo que se ve directamente afectada por la problemdtica de la

escasez de este recurso.

La Ley de Aguas Nacionales entiende por uso agricola, la aplicacién de agua
nacional para el riego destinado a la produccién agricola y la preparacion de
ésta para la primera enajenacién, siempre que los productos no hayan sido

objeto de transformacion industrial.
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1.3.3 Industrial

A nivel mundial la industria es cuantitativamente el segundo usuario principal

de las aguas, después de la agricultura.

La Ley de Aguas Nacionales sefiala como uso industrial la aplicacién de aguas
nacionales en fdbricas o empresas que realicen la extraccion, conservacién o
transformacion de materias primas o minerales, el acabado de productos o la
elaboracién de satisfactores, asi como el agua que se utiliza en parques
industriales, calderas, dispositivos para enfriamiento, lavado, bafios y otros
servicios dentro de la empresa, las salmueras que se utilizan para la extraccién
de cualquier tipo de sustancias y el agua aln en estado de vapor, que sea usada
para la generacién de energia eléctrica o para cualquier otro uso o

aprovechamiento de transformacion.

Sin embargo, hay que hacer una distincién entre los usos ligados a la
produccién hidroeléctrica, que utilizan pero realmente apenas consumen agua,
del resto de las actividades industriales como la refrigeracién, procesos de
elaboracién directa o indirecta, limpieza, efc., que si suponen un consumo

cualitativo y o cuantitativo de aquella.
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1.4 Concepto de cuota de garantia

Entendemos por cuota, la parte o porcién fija y determinada o para
determinarse, asi como la cantidad que se asigna a cada contribuyente en el

repartimiento o lista cobratoria.

Cuotizar en términos fiscales, se refiere a sefialar a cada causante la cuota,

cupo o parte de un impuesto que le toca pagar‘.5

El término garantia, segun la Real Academia de la Lengua Espafiola se deriva de
la palabra garante, que a su vez tiene su origen en la palabra werento, del
antiguo alto alemdn. Significa cosa que asegura y protege contra algin riesgo o

necesidad.

Garantia genéricamente, significa medio para asegurar, para lograr, con
seguridad o certidumbre, determinado fin; por ende, es un elemento

secundario, al servicio de otro, para que se alcance un objetivo.

Derivado de lo anterior podemos concluir que la cuota de garantia es una
determinada cantidad de dinero que el concesionario paga a fin de que se le
otorgue la suspension de la caducidad parcial o total de los volimenes de agua
concesionados, de tal manera que pueda asegurar el hecho de seguir usando,

explotando o aprovechando dichos voltimenes.

> PALOMAR DE MIGUEL, Juan, Diccionario para Juristas, Editorial Porria, México, 2000, p.
429
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1.5 Concepto de caducidad

Se entiende por caducidad, la accién y efecto de caducar, perder una ley o un

derecho su fuerza o vigencia.

Asimismo en base a este concepto, podemos entender por caducidad de la
concesion aquella que, en las obras y servicios publicos, tiene lugar por
incumplimiento de alguna de las condiciones o plazos en que incurre el

concesionario.

La admision de la caducidad como concepto auténomo, impone necesariamente
consecuencias prdcticas de enorme trascendencia, tales como la procedencia o

no, de la suspension e interrupcion de los términos de la caducidad.

En la caducidad, el legislador solo quiere constrefiir al titular de un derecho a
ejercitarlo rdpidamente, no se preocupa de ver cuales son sus intenciones, no

se trata de interpretar su voluntad.

La caducidad es la causa directa e inmediata de extincién de derechos. La
caducidad comienza a correr como plazo extintivo, desde el momento en que el

derecho nace.

La caducidad supone un derecho que no obstante nacido no se hizo efectivo por

la falta de su ejercicio.
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Define Cdmara Leal, a la caducidad, como la extincion del derecho, por la
inercia de su ftitular, cuando su eficacia fue, de origen, subordinada a la

condicién de que su ejercicio se hubiere verificado.

En materia procesal, el transcurso indtil de los plazos perentorios, opera la
caducidad del derecho a ejecutar el acto procesal previsto. Es un caso propio

de caducidad.

La caducidad tanto puede ser ubicada en el derecho sustancial, como en el

derecho procesal. Puede referirse tanto el derecho como a la accién.
La consumacién supone la extincién por el desarrollo normal, esto es por el
perfeccionamiento, por haberse alcanzado los efectos propios o naturales del

poder, derecho o facultad de que se trate.

La caducidad como forma de extincién es la pérdida de algo pre-existente.

1.6 Concepto de concesion administrativa

Entendemos por concesién administrativa “el otorgamiento que hace el
gobierno a favor de empresas o de particulares, para la prestaciéon de un

servicio de utilidad general”®

® Idem. p. 344
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La concesion de servicios publicos es “la que otorgan los poderes publicos, en
forma de delegacidén, a una persona o a una empresa particular, con el fin

esencial de organizar un servicio de utilidad general".’

La concesién administrativa es el acto administrativo a través de cual la
administracion publica, concedente, otorga a los particulares, concesionarios, el
derecho de explotar un bien propiedad del Estado o para explotar un servicio

plblico.®

Aunque la palabra concesién tiene el significado de convenir a favor de algo que
no se quiere o no se estd de acuerdo, a fin de llegar a un resultado, su uso por
la opinion publica o el pueblo en general se concentra en un acto del Estado que

otorga una cosa.

Este dltimo sentido lo recoge el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real
Academia Espafiola, vigésima edicién, que cuida de las voces del pueblo y
expresa: "Otorgamiento gubernativo a favor de particulares o de empresas,
bien sea para apropiaciones, disfrutes o aprovechamientos privados en el
dominio publico, segln acontece en minas, aguas o montes, bien para construir o
explotar obras publicas, o bien para ordenar, sustentar o aprovechar servicios
de la administracién general o local”. Parece que decir concesién es

sobrentender concesion administrativa.

7 Ibidem, p. 344
8 DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. Tomo A-CH, Instituto de Investigaciones
Juridicas, Séptima edicion, Porrda, México, 1994, p. 566
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En la doctrina del derecho administrativo, el concepto que tiene los autores de
la concesién administrativa es esencialmente coincidente. Gabino Fraga, Andrés
Serra Rojas, Jorge Olivera Toro y Miguel Acosta Romero, apuntan

sustancialmente los mismos elementos que integran el concepto.

Es un acto administrativo discrecional por medio del cual la Administracion
Piblica Federal confiere a una persona una condicién o poder juridico, para
ejercer ciertas prerrogativas publicas con determinadas obligaciones vy
derechos para la explotacion de un servicio plblico, de bienes del Estado o los

privilegios exclusivos que comprenden la propiedad industrial.®

1.7 Concepto de disponibilidad

Disponibilidad es el volumen total de agua renovable superficial y subterrdnea

que ocurre en forma natural en una regién.'

La Ley de Aguas Nacionales sefiala que la disponibilidad media anual de aguas
superficiales en una cuenca hidrolégica, es el valor que resulta de la diferencia
entre el volumen medio anual de escurrimiento de una cuenca hacia aguas abajo

y el volumen medio anual actual comprometido aguas abajo.

® SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Segqundo Curso, Vigésima primera edicién,
Editorial Porrida, México, 2001, p. 385
© ESTADISTICAS DEL AGUA EN MEXICO 2004, Comisién Nacional del Agua, México, 2004,

p. 131.
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Por disponibilidad media anual de aguas del subsuelo sefiala que es una unidad
hidrogeoldgica -entendida ésta como el conjunto de estratos geoldgicos
hidrdulicamente conectados entre si, cuyos limites laterales y verticales se
definen convencionalmente para fines de evaluacién, manejo y administracién
de las aguas nacionales subterrdneas-, es el volumen medio anual de agua
subterrdnea que puede ser extraido de esa unidad hidrogeoldgica para diversos
usos, adicional a la extraccién ya concesionada y a la descarga naturalmente

comprometida, sin poner en peligro el equilibrio de los ecosistemas.

Actualmente, el cobro del derecho por uso, aprovechamiento o explotacién de
aguas nacionales a los distintos sectores, se realiza a través de una
zonificacion del territorio nacional de acuerdo a la escasez volumétrica del

agua.

Para el cobro de los derechos por extraccién, uso o aprovechamiento de agua,

la Repiblica Mexicana se encuentra dividida en 9 zonas de disponibilidad.

La lista de municipios que pertenecen a cada zona de disponibilidad se

encuentra en la Ley Federal de Derechos en Materia de Agua.

Dicha zonificacidn sin embargo, se sustentd en un inicio en balances hidrdulicos
preponderadamente de aguas subterrdneas y para realizar la zonificacion se
agruparon la totalidad de los municipios que conforman la divisién politica del

territorio nacional en nueve zonas de disponibilidad de agua.
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Estas zonas de disponibilidad de agua estdn numeradas consecutivamente, de
manera que la zona uno agrupara los municipios donde se determiné que el agua
es escasa y la zona nueve agrupara los municipios con relativa abundancia de

agua.

Para muchos usuarios de aguas nacionales, no es clara la metodologia por medio
de la cual se le asigné a su municipio cierta zona de disponibilidad de agua para
pagar sus derechos por uso, aprovechamiento o explotacion de aguas

nacionales.

Adicionalmente, esta zonificacion no puede ajustarse a los movimientos de
disponibilidad del agua a través del tiempo, por lo que bajo la existencia de
sequia y abundancia relativa de agua, dicha zonificacion puede resultar

contraproducente en el manejo sustentable del recurso hidrico.

Tradicionalmente los balances hidrdulicos se realizan por cuenca y agregados
para un periodo anual. Ademds, se suma agua de todas las calidades, por lo que
resulta dificil encontrar la definicion de disponibilidad del agua, que utiliza la

Comision Nacional del Agua.

La Ley Federal de Derechos en Materia de Agua, clasifica y agrupa a los
municipios en nueve zonas de disponibilidad con base en la precipitacidn,
comportamiento del agua subterrdnea, poblacién y calidad del agua; sin
embargo resulta un indice general sin unidad de medida fisica, cuando lo

primordial es conocer el volumen adicional (metros cubicos) que aln es posible
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utilizar en los cuerpos de agua y conocer también la calidad de los recursos no

explotados.

1.8 Concepto de desarrollo econémico

La fiscalidad de las aguas por principio, recae sobre un bien ambiental precario
y como tal, debe tener como premisa la legalidad y la capacidad econdmica en el
disefio de sus instrumentos, compaginando a la vez, la finalidad ambiental de
conservacion y el gravamen progresivo, a usuarios y consumidores con mayor

capacidad de contaminar.

Los recursos renovables, como por ejemplo los acuiferos tienen determinadas
tasas de recarga, sin embargo por el tamafio de los mismos y la gran cantidad
de usuarios, si ho se regula su extraccién se origina el problema del "common
pool”. Esto significa que los acuiferos se caracterizan por no exclusividad y

divisibilidad.

La no exclusividad se debe a que pueden ser explotados por cualquiera y la
divisibilidad a que el proceso de extraccién de agua es un juego de suma cero.
Es decir, lo que un grupo capta se logra a expensas de otro. La misma situacion,

aunque de manera diferente, se puede aplicar a las aguas superficiales.

Si la tasa de recarga del acuifero es menor a la tasa del flujo de extraccion
del recurso, se puede ocasionar un costo social que no es internalizado por los

diversos usuarios. Es decir, la sobreexplotacién de los acuiferos puede ser
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gradual hasta llegar a la destruccion del recurso natural. Por consiguiente, los
que utilizan los acuiferos pierden el incentivo a la conservacion del agua

subterrdnea y o superficial.

El costo social por el abatimiento de los acuiferos puede ocasionar:

a) La extincion del acuifero y convertirse un recurso no renovable.

b) Aumentar la probabilidad de inundaciones.

¢) La intrusidn salina.

d) En las épocas de sequia se generen graves problemas de equidad en la

distribucion del agua ante la escasez.

e) Que los costos de extraccion del agua aumente con el efecto negativo sobre

las actividades productivas si no existen fuentes alternativas.

f) La no proteccidn de los intereses de las generaciones futuras.

No existe una clara separacion entre lo que debe ser un derecho para
conservacién de las aguas y lo que debe ser el cobro del agua como insumo para
un proceso productivo y o consumo final. Los primeros serian los remedios para
resolver los dafios a terceros (el problema del "common pool”) y los segundos
deben ser los cobros por aprovechamiento, es decir por uftilizar

infraestructura. Estos Ultimos no son materia del estudio, sin embargo debe
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establecerse que mediante se subsidie el consumo de recursos escasos,

cualquier politica de conservacién del agua serd infructuosa.

Ante estos problemas, también es necesario que los pardmetros regulatorios

en el sector agricola cumplan claramente con las siguientes caracteristicas:

1.- Las autoridades responsables deben rendir cuentas en relaciéon a los

objetivos regulatorios buscados y sus respectivos beneficios y costos sociales.

2.- Debe existir consistencia y predecibilidad de los instrumentos utilizados.

3.- Los instrumentos regulatorios deben tener un claro soporte técnico, asi

como definir las dreas donde se requiere mayor investigacién y o existen

brechas de informacion.
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CAPITULO II

Marco historico legislativo del agua

La evolucién del régimen de las aguas en nuestro pais se caracteriza por una
abundante legislacion, estd constituido por disposiciones de cardcter
constitucional, leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, circulares y convenios

que integran nuestro Derecho Positivo de aguas.

Al haber sido conquistado el continente americano, se buscé una base legal, la
cual se inicia con la Bula de Alejandro VI del 4 de mayo de 1493, la cual doné
las tierras recién descubiertas a los Reyes Catélicos, el mencionado texto
sefiala que las aguas quedaban incluidas en la misma, no solamente sirvio de
apoya a los Monarcas para sostener el dominio eminente o imperio de la Corona
Espariola sobre las aguas de dicho territorio, sino también el derecho de
propiedad, dominio directo y Util, el que no adjudicaban al Estado espaiiol sino

al patrimonio personal de los Reyes.

2.1 Epoca Colonial

Esta etapa comprende desde la consumacién de la conquista de la Nueva Espatia
en 1523, hasta la consumacién de la independencia en el afio de 1821, con los
tratados de Cdrdoba y el Acta de Independencia del 6 de octubre del mismo
afo, se caracteriza por la aparicion de las primeras disposiciones en materia de

aguas, las cuales fuvieron su fundamento y apoyo en las leyes vigentes en
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Espafia durante esa época y que se aplicaron en el Virreinato de la Nueva

Espafia.

En esta etapa historica, la Legislacion de Aguas en el pais sufrié la influencia
directa de la Legislacion Espafiola, formdndose paulatinamente las instituciones
que debian irnos rigiendo y evolucionando, inspiradas y apoyadas en los cuerpos
normativos que tuvieron vigencia en la peninsula ibérica hasta que México

obtuvo su independencia politica.

Puede considerarse de gran importancia esta etapa legislativa, ya que

constituyd el origeny la fuente histérica de nuestras leyes.

En la Recopilacién de las Leyes de Indias se encuentran normas vinculadas con
las aguas en cuanto a su uso y aprovechamiento entre otras, esta propia
legislacidn en lo no previsto en ella, remitié a la supletoriedad de las leyes que
regian en Espafia y particularmente en el Reino de Castilla, la que resultaba
mucho mds amplia en el aspecto regulador del uso y control de las aguas, ya que

las citadas Leyes de Indias regulaban muy pocos aspectos de las mismas.

Las Siete Partidas han sido consideradas como el ordenamiento de esta
materia y algunos de los principios contenidos en él, son antecedentes para la
posterior legislacion del Derecho de Aguas en México. En la Novisima

Recopilacién de las Leyes de Espatfia, se establecian disposiciones sobre el uso y

' LANZ CARDENAS, José Trinidad, Legislacion de Aguas en México (Estudio Histdrico
Legislativo de 1521 a 1891), Tomo I, Primera Edicién, Consejo Editorial del Gobierno del Estado
de Tabasco, México, 1982, p. 19.
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aprovechamiento de las aguas,’® y que actualmente ain se presentan, por lo que
en este sentido puede afirmarse que algunas de las disposiciones de este
célebre Codigo Espaiiol, se encuentran casi textualmente reproducidas en las
leyes posteriores expedidas auténomamente por el Gobierno Mexicano, y adn
mds, en las leyes actualmente vigentes en nuestro territorio en materia de

aguas, tales como las siguientes:

1.- La prohibicién de cerrar canales y rios que servian para la pesca, havegacion

y otros usos,

2.- La prohibicién de contaminar los rios con productos venenosos,

3.- Ademds de disposiciones sobre medidas de los liquidos, la limpieza de las
cafierias, asi como las sanciones correspondientes a dicho orden de

prohibiciones.

Durante la época virreinal en el afio 1761 se emitié el Reglamento General de
las Medidas de Agua el cual es el primer cuerpo legislativo en el pais de una
completa regulacién sobre el agua, ordenaba y sistematizaba las disposiciones
provenientes tanto de la legislacién espatiola como de las Leyes de Indias. Este
Reglamento fue expedido por don Joaquin de Monserrat, cuadragésimo cuarto

virrey de la Nueva Espafia, estableciendo:

1.- Que las aguas de la Nueva Espafia eran propiedad en dominio eminente y

directo del monarca espafiol;

2 ACOSTA ROMERO, Miguel, Derecho Administrativo Especial, Volumen I, Editorial Porrda,
México, 2001, p. 299
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2.- Regula su uso publico y privado, ejerciéndose este Ultimo mediante

concesion o merced otorgada por el rey.

En el afio de 1812, los tribunales espaiioles promulgaron la Constitucién de
Cadiz que protegia la propiedad privada, pero que no mencionaba al agua; surgié
posteriormente la Constitucién promulgada por el Congreso de Apatzingdn en
México con base en la iniciativa del insurgente José Maria Morelos y Pavon el
22 de octubre de 1814 que trataba también solamente sobre la propiedad
privada; sin embargo, como se promulgé durante la etapa de la independencia

nacional, no se hizo valer.

2.2 Epoca Independiente

En esta época se observa una amplia evolucion del régimen de las aguas, ya que
surgen ordenamientos que se desvinculan de las formas tradicionalistas del
Derecho Real Espafiol para adecuarse a la nueva forma de vida del México
independiente, aunque si bien es cierto que no hay una regulacién sistematizada
y coherente relativa a las aguas, si surgen nuevos ordenamientos que en forma
conexa tienen relacion con ella y que van conformando nuestro Derecho

Positivo en esta materia.

Durante la iniciacién de la vida institucional politica y juridica del México
independiente continuaron aplicdndose las disposiciones espafiolas, ya que el

Derecho Positivo en esta materia, fue formdndose sobre la presentacion de

3 ROEMER, Andrés, Derecho y Economia: Politicas Piblicas del Agua, Primera Edicién, Grupo
Editorial Miguel Angel Porrida, México, 1997, p. 87.
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hechos y circunstancias que originaban y hacian necesario el inicio de la
formacion de una legislacién auténoma y nacional, creada y emitida por

autoridades auténomas del Estado Mexicano.

La Constitucién Federal del 4 de octubre de 1824 fue la primera que se
promulgé después de la Independencia de México, legisla para la Nacién
Mexicana, libre e independiente del gobierno espafiol y faculta al Congreso
general para promulgar leyes cuya finalidad sea decretar la apertura de

caminos y canales para el mejoramiento (articulo 50, fraccién IT).

En la Constitucién de 1836 no existe disposicién alguna en materia de aguas.

La Constitucion de 1857 en su articulo 27 incorporé en su texto como una
garantia a la expropiacion de tierras debido a motivos de utilidad publica
previa indemnizacion y el articulo 72, fraccién XXII, facultaba al Congreso
para determinar cuales aguas se encuentran bajo jurisdiccion federal y para

promulgar leyes relacionadas con su uso (reforma del 20 de junio de 1908).

Consciente de la necesidad de unificar la legislacién dispersa en el pais dado
que seguian aplicandose, a pesar de las disposiciones aisladas emitidas, las
Leyes Espafiolas, el Presidente Don Benito Judrez, considerd necesario emitir
el primer Cédigo Civil de la Republica, asi en el afio 1859, dio el encargo de
redactarlo a Don Justo Sierra O'Reilly, quien trabajé en el por tres afos
inspirdndose en el proyecto en el proyecto del Cédigo Espafiol de Garcia

Goyena, quien a su vez tomé como modelo el Cédigo de Napoledn.
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Dicho proyecto se sometié a la revision de una Comision de juristas, que no
pudo terminar sus funciones durante el gobierno liberal dado que en esos

momentos el Imperio de Maximiliano de Austria, se implanté en México.

Después del efimero imperio y recuperada la plena libertad politica en el pais,
el entonces Presidente Judrez y el Ministro de Justicia Martinez de Castro
nombraron una nueva comisién a cargo de los licenciados Mariano Ydnez, José
Maria Lafragua, Isidro Montiel y Rafael Dondé, los que recogiendo los trabajos
antes realizados por Don Justo Sierra O'Reilly y la Comisién Revisora,
redactaron el proyecto del Cédigo Civil que debia regir para el Distrito Federal
y territorio de la Baja California, asi como en Materia Federal para toda la
Reptblica, Cédigo que se autorizd por el Congreso con fecha 8 de diciembre de

1870, para entrar en vigor el primero de marzo de 1871.

Este Cddigo Civil, por primera vez regulé en forma especifica a las aguas, a las
que consideré como bienes de uso comin propiedad de la nacién, quedando
comprendidas dentro de este rubro los puertos, bahias, radas, playas,
ensenadas, rios, dlveos, rios, esteros, canales, riberas de los rios navegables en
cuanto a su uso indispensable, lagos y lagunas, que no fueren propiedad

particular, ademds se regulo el uso y concesion sobre dichas aguas.

El Codigo Penal de 1871, primero en su materia en el pais, tipifico como delitos
la ocupacién o usurpacion de las aguas, asi como las inundaciones culposas o

intencionales, y establecié normas punitivas respectos de los mismos.
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El Cédigo Civil de 1884 repetia el contenido del Cédigo de 1870 pero suprimid la

catalogacién de aguas y sodlo las comprendio en los bienes de uso comun.

En los afios de 1894 y 1896, se expidieron las bases para el otorgamiento de

concesiones otorgadas para la explotacion de las aguas.

La Ley sobre el Régimen y Clasificacion de Bienes Federales de 1902
antecedente inmediato de las Leyes de Bienes Nacionales, catalogé en forma
detallada la propiedad con respecto a las aguas, asi como su situacion con
relacién a sus usos, fue precisa respecto a las normas de las concesiones para
los usos de las aguas y otras situaciones, declarando por primera vez en la
historia del Derecho Hidrdulico Mexicano, que las aguas consideradas como

propiedad de la Nacién eran inalienables e imprescriptibles.

Por lo tanto, fambién existen otros aspectos importantes en relacion a las

aguas en esta Ley, como son:

1.- La distribucién de las competencias que hizo entre las Secretarias de
Fomento, de Comunicaciones y Obras Publicas, y de Guerra y Marina, sobre el

manejo de las aguas y de sus bienes correlativos, y;

2.- Que derogé expresamente las disposiciones del Cédigo Civil de 1884 en lo
referente a los inmuebles de la Unién, entre los que estaban catalogadas las

aguas antes referidas.
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Por lo que en 1910 se promulgé la Ley sobre Aprovechamiento de Aguas y
Jurisdiccién Federal, es el mds importante ordenamiento especifico sobre la
materia en esta etapa legislativa, en la cual se hizo una clasificacién de las
aguas, considerando en primer lugar: al mar territorial, asi como los esteros,
lagos y lagunas que se comuniquen con €l. En otro rubro se hallaban los rios y
corrientes cuyos lechos en parte o totalmente servian de linde entre el
territorio de la Repiblica y el de un pais vecino, se regulaba asimismo, la
posibilidad de que se encontraran sobre la linea divisoria de dos paises, y por
dltimo la situacién de los rios, lagos, lagunas y cauces en general cuando
pasaran o sirvieran en parte o en toda su extensién a dos Estados, a un Estado

y un territorio; a un Estado y el Distrito Federal o viceversa.

Tal vez su mayor aportacion a nuestro Derecho Positivo de Aguas, fue que
abandono la vieja clasificacion de las aguas en navegables y no navegables de la
influencia francesa, adoptando una clasificacion mds acorde con las
caracteristicas y necesidades de nuestro Territorio, ademds de lo que a

continuacion sefialaremos:

1.- Prohibié el uso de las aguas sin concesion o confirmacién de derechos

preexistentes;

2.- Regulé la confirmacion de los usos;

3.- Establecié por vez primera el orden de preferencia en los usos de las aguas

dando reglas de clasificacién objetiva para ello y de indiscutible orden publico;
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4.- Establecié disposiciones para los derechos de oposicién de terceros al

otorgamiento de concesiones;

5.- Consigno sanciones por faltas y delitos cometidos respecto de las aguas

nacionales;

6.- Establecié la caducidad de las concesiones por el no uso de las aguas y la

reversion de los bienes relacionados con las concesiones;

7.- Las obligaciones especificas de los usuarios y concesionarios,

8.- Respecto de las concesiones para riego, establecié que serian por término

indefinido mientras las aguas se destinaran para ese fin.

Esta Ley, en sus transitorios, para evitar la anarquia y el caos existente entre
los diversos Ordenamientos anteriores, los derogé en términos generales, y en
especial derogo la Ley de Vias Generales de Comunicacion de 1888, sus Leyes
correlativas de 1894 y 1896, y, en lo conducente a las aguas, la Ley de 1902

sobre Régimen y Clasificacién de Bienes Inmuebles Federales.

El movimiento revolucionario de 1910 abrié el camino a un nuevo régimen
institucional que culminé con la Constitucién actualmente en vigor, promulgada

en 1917.

La Ley de Aguas de 1910, promulgada mientras la Constitucion de 1857 estaba

en vigor en México, definié a las aguas de jurisdiccién federal, estableciendo
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que las aguas son del dominio publico y de uso comidn y, en consecuencia,

inalienables e imprescriptibles.

2.3 Epoca Revolucionaria

Esta etapa comienza con la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, por iniciativa de Venustiano Carranza, dicha Constitucién
nacionalizé las tierras y las aguas, considerando a la propiedad publica como un

medio y no como un fin, un medio para que la Nacién cumpliera su cometido.

A partir de este acto politico e histérico, se sentaron las bases modernas en

que se fundamenta la legislacion hidrdulica vigente.

El articulo 27 que se refiere a la propiedad sefialo un fin social al uso y
aprovechamiento del agua; propicid y establecié el uso colectivo mediante una
distribucion racional en el campo; contemplé la generacion de energia eléctrica
ademds de la fuerza motriz producida, asi como la satisfaccién de las

necesidades publicas y domésticas.

Es en este periodo, cuando a través de leyes y reglamentos relativos, se
crearon 6rganos especificos encargados de manejar el agua, previniendo su
control y su administracion en forma equitativa y con miras hacia el futuro
para preservar y controlar en forma razonada el uso de este vital elemento de
la naturaleza, expidiéndose medidas tendientes a controlar y prevenir su

contaminacion para la preservacion de la ecologia.
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En el mencionado articulo 27 se establecen las bases fundamentales con
relacion al control, uso, aprovechamiento y explotacion de las aguas que son
propiedad de la nacidn, sefialando en su primer pdrrafo que: “Las tierras y
aguas comprendidas dentro del territorio nacional, son propiedad originaria de
la nacién”, la cual regula el aprovechamiento de los elementos naturales con el
propésito de hacer una distribucion equitativa de la riqueza pdblica y su

conservacion.

El parrafo quinto del articulo 27 constitucional, es tal vez el mds significativo
por lo que toca a la situacién juridica, ya que establece cuales son las aguas
que se deben mantener como propiedad de todos, es decir, que siempre se
deben conservar como aguas propiedad de la Nacién, asi como las

caracteristicas de las mismas.

De acuerdo con el anterior precepto son propiedad de la Nacién:

I Las aguas de los mares territoriales en la extension y términos

que fije el Derecho Internacional;

II. Las aguas marinas interiores;

ITI. Las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanentemente

o infermitentemente con el mar;

IV. Las de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados

directamente a corrientes constantes;



VI

VII.

VIIT.

IX.

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, 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;

Las de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas
estén cruzados por lineas divisorias de dos o mds entidades o
entre la Replblica 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 fije la ley. Ademds se dispone que las aguas
del subsuelo pueden ser libremente alumbradas, mediante obras
artificiales y apropiarse por el duefio del terreno; pero cuando lo

exija el interés pulblico o se afecten otros aprovechamientos, el
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Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccion y utilizacion y
aln establecer zonas vedadas, al igual que las demds aguas de
propiedad nacional. Cualesquiera otras aguas no incluidas en la
numeracion anterior, se consideraran como parte integrante de la
propiedad de los terrenos por los que corran o en los que se
encuentren sus depésitos pero si se localizaran en dos o mds
predios, el aprovechamiento de estas aguas se considerard de
utilidad pdblica y quedard sujeto a las disposiciones que dicten los

Estados.

El pdrrafo sexto establece que el dominio de la nacion sobre sus aguas es
inalienable e imprescriptible y su explotacion, uso y aprovechamiento por los
particulares se encuentra sujeto a las concesiones que el Ejecutivo Federal

otorgue de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes.

En el articulo 73 constitucional en su fraccione XVII faculta al Congreso de la
Unién para dictar leyes sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de
jurisdiccién federal y en la fraccion XXIX establece contribuciones sobre el
aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales comprendidos en el
pdrrafo quinto del articulo 27, o consiguientemente sobre la explotacién de las

aguas nacionales.

El articulo 123 de la Constitucidn, establece la competencia exclusiva de las
autoridades federales para la resolucion de los conflictos de trabajo, cuando
se trate de empresas que actden en virtud de una concesién federal o de que

ejecuten frabajos en zonas federales y aguas territoriales.
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El marco de referencia institucional de México para la administracién del agua
ha evolucionado en el transcurso de los dltimos 80 afios, a partir de la creacion
de la Comisién Nacional de Irrigacién antecedente de la Secretaria de
Recursos Hidrdulicos y la promulgacién de la Ley de Irrigacion el 4 de enero de
1926, producto de la vision politica del entonces Presidente de la Repiblica don
Plutarco Elias Calles, establecié las bases para el desarrollo agricola nacional,
cuyo principal objetivo fue el fomento de las obras de riego, mismas que
considerd de utilidad pdblica, iniciando la politica formal del pais sobre el riego
a través de obras de la Federacidn para incrementar los productos del campo y

la alimentacion general.

Asimismo, instituyé el Fondo Nacional de Irrigacion, dedicado a las obras de

este tipo y administrado por la Comisién antes mencionada.

La Ley federal de Aguas de Riego de 1926 establecié las bases para impulsar

obras de irrigacion en México.

La Ley de Aguas de Propiedad de la Nacién, expedida el 6 de agosto de 1929
derogd la Ley de Aguas de Jurisdiccion Federal de 1910 y establecid, como
innovacion principal, el permiso de construccion y el otorgamiento de una
concesién definitiva hasta que se recibieran las obras autorizadas por el

permiso. Esta ley definié con mejor técnica a las aguas propiedad de la Nacién.

La Ley de Aguas de Propiedad Nacional del 30 de agosto de 1934, derogé a la
ley de 1929, esta Ultima fue reformada en 1942 y 1952, estuvo vigente hasta el
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afo de 1971, en que fue abrogada por la Ley Federal de Aguas del 30 de
diciembre de 1971, por lo que ha sido el Ordenamiento de mds prolongada
vigencia en la historia de nuestra legislacidn hidrdulica, pues bajo su imperio se

regularon los aprovechamientos de las aguas durante mds de 37 afios.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946 creé a la
Secretaria de Recursos Hidrdulicos, el impulso al desarrollo regional con base
en el desarrollo de los recursos hidrdulicos por medio de las Comisiones de las
Cuencas de Rios en las décadas de 1940 y 1950, la puesta en prdctica de planes
hidrdulicos sectoriales nacionales y de los esquemas para el desarrollo de
grandes regiones como el horoeste en 1960 y la integracion del primer Plan de
Aguas Nacionales en 1975, representan algunas etapas importantes en el

proceso administrativo de los recursos hidrdulicos del pais.

El gobierno del Presidente Luis Echeverria Alvarez consideré que era urgente
unificar la diversidad de leyes y reglamentos con base en el articulo 27 de la
Constitucién de 1917 en una sola Ley, llamada la Ley Federal de Aguas, que se

publicé en el Diario Oficial del 11 de enero de 1972.

El contexto y aplicacion de esta Ley, son consubstanciales a una legislacion
nueva que regula racionalmente el aprovechamiento del agua para asegurar su

desarrollo econdmico y social mds justo.

Ademds esta ley previene la concesién de las aguas, hasta los limites de la

propiedad inafectable en los términos de las disposiciones agrarias.
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Una reorganizacion completa del gobierno federal tuvo lugar en 1976. Como
resultado, las Secretarias de Recursos Hidrdulicos y de Agricultura se
fusionaron en la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos para unificar
las acciones emprendidas para resolver los problemas crecientes del sector

agricola.

El suministro de agua urbana se reubicé dentro de la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas, para descentralizarse
posteriormente a los municipios, y la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidrdulicos fue responsable de la planeacion, el disefio y la construccion de los
principales acueductos para suministrar agua en volumen a las ciudades y a los

puertos industriales.

Dentro de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, todas las
actividades relacionadas con el agua se concentraron en la Subsecretaria de
Infraestructura Hidrdulica, que transformé a su vez su estructura de
organizacién para manejar los problemas de irrigacién y drenaje, los programas
de suministro de agua en volumen y las funciones de administracién y

planeacion del suministro de agua.

La Comisién del Plan de Aguas Nacionales se transformé en el Instituto

Mexicano de Tecnologia del Agua.

En febrero de 1989 se creo la Comisién Nacional del Agua, como dependencia

auténoma de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos para



39

convertirse en la Unica autoridad federal para el manejo de los problemas y

conflictos relacionados con el agua.

Mediante la modificacion de varios estatutos y reglamentos, la Comision
Nacional del Agua comenzé a desempefiar un papel importante en la definicién

de las politicas fiscales relacionadas con los derechos y tarifas del agua.

El 1 de diciembre de 1992, se publicé en el Diario Oficial de la Federacidn, una
nueva Ley de Aguas Nacionales, reglamentaria del articulo 27 de Ia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por la necesidad de
poner al dia la legislaciéon mexicana en la materia con mayor sentido de

modernizacidn.

Los principales objetivos de la iniciativa que fue presentada a la consideracion
del Honorable Congreso de la Unién por la Comisién Nacional del Agua para la

creacion de esta Ley, fueron:

1.- Mayor participacién de los usuarios en la administracion del recurso;

2.- Consolidacién de la programacién hidrdulica y una sola autoridad

federal para administrar tanto la calidad como la cantidad del agua, y

3.- Seguridad juridica en la tierra y en el uso del agua, lo que permite
que las entidades privadas planeen sus actividades a mediano y largo

plazo de manera adecuada.
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En la nueva ley, encontramos el compromiso del gobierno mexicano para
permitir la introduccién de mecanismos de mercado en algunos casos para la

transferencia de los derechos.

La administracion del agua en México estd sujeta a un cuerpo de leyes y
reglamentos derivados de la declaracion fundamental de la Constitucién en el
sentido de que el recurso es de propiedad nacional. Estas leyes definen al
dmbito de la accion gubernamental, asi como el derecho de los individuos y de

las instituciones, publicas o privadas, que desean usar las aguas nacionales.

2.3.1  Comision Nacional del Agua.

Dentro de las instituciones que le antecedieron destacan la Direccion de
Aguas, Tierras y Colonizaciéon creada en 1917; la Comisién Nacional de
Irrigacion, en 1926; la Secretaria de Recursos Hidrdulicos en 1946 y la

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos en 1976.

El 1 de febrero de 1989, al crearse la investidura de la Comisién Nacional del

Agua, se determind lo siguiente:

Se creé la Comision para dar unidad y congruencia a las acciones del
gobierno federal con relacién al agua. Su deber es ser una institucion
eficiente y moderna en su organizacién y en sus sistemas de trabajo;
moderna el disefio de sus politicas y en su respuesta a las necesidades

de la sociedad.
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La Comision se inspirard con la visién de un nuevo gobierno; la
participacion eficaz de la sociedad en la toma de decisiones; la
coordinacién respetuosa de las instituciones; y el ejercicio de una

autoridad auténtica en el manejo de las aguas de la nacién.

No debe perderse de vista de que la responsabilidad bdsica de la
Comision es establecer una nueva cultura, basada en un conocimiento

claro del valor real del agua.

Estas declaraciones siguieron a la definicién formal de la Comision Nacional del
Agua contenida en el Decreto Presidencial que la cred y definieron la manera

en que debe funcionar.

La mision de la Comisién Nacional del Agua es administrar y preservar las aguas
nacionales, con la participacion de la sociedad para lograr el uso sustentable

del recurso.

En esta misién, administrar y preservar las aguas nacionales significa medirlas
en cantidad y calidad, calcular su disponibilidad, otorgar las concesiones,
asignaciones y reservas para hacer un uso mds justo y eficiente del agua,
promover la participacién de los usuarios en los consejos de cuenca para
mantener el equilibrio hidrolégico y una adecuada calidad del agua de la misma
mediante la construccion y operacién de la infraestructura necesaria,
garantizar su seguridad ante la presencia de fenémenos externos, otorgdndole
el valor econdmico correspondiente, con objeto de preservarlo para las

generaciones actuales y futuras.
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La participacion de la sociedad considera la delegacion de la responsabilidad de
construir, operar y mantener la infraestructura hidrdulica a las autoridades
locales y los usuarios y lograr la participacién social activa en la preservacién

de la calidad y cantidad del agua.

La participacion de la sociedad en la preservacion del recurso se logrard

mediante el establecimiento de la cultura del agua, entendida ésta como los

hdbitos, costumbres y maneras de usar eficiente y racionalmente el recurso.

Para cumplir con su propésito esencial, la Comisién Nacional del Agua se divide

operativamente en tres grandes dreas:

1. Oficinas Centrales.

2. Gerencias Regionales.

3. Gerencias Estatales.

Dentro de las acciones principales de las Oficinas Centrales se encuentran:

a) El apoyar a las Gerencias Regionales y Estatales en la realizacion de las

acciones necesarias para lograr el uso sustentable del agua en cada
region del pais,

b) Establecer la politica y estrategias hidrdulicas nacionales,

c) Integrar el presupuesto de la institucién y vigilar su aplicacion,
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d) Concertar con los organismos financieros nacionales e internacionales los

créditos que requiere el Sector Hidrdulico,

e) Establecer los programas para apoyar a los municipios en el suministro
de los servicios de agua potable y saneamiento en las ciudades y
comunidades rurales y para promover el uso eficiente del agua en el

riego y la industria.

Las Oficinas Centrales también establecen la politica de recaudacién y
fiscalizacion en materia de derechos de agua y permisos de descargas,
coordina las modificaciones que se requieran a la Ley de Aguas Nacionales y
apoya su aplicacién en el pais, elabora las normas en materia hidrdulica, opera
el servicio meteoroldgico nacional, mantiene una sélida y fructifera relacion
con el H. Congreso de la Unidn, atiende a los medios de comunicacién nacionales
y se vincula con las dependencias federales para trabajar en forma conjunta en

acciones que beneficien al Sector Hidrdulico.

Las Gerencias Regionales son las responsables de administrar y preservar las
aguas nacionales en cada una de las trece regiones hidroldgico-administrativas
en que se ha dividido el pais.

Las regiones y sus sedes son:

I.  Peninsula de Baja California (Mexicali, Baja California).

IT. Noroeste (Hermosillo, Sonora).
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III. Pacifico Norte (Culiacdn, Sinaloa).

IV. Balsas (Cuernavaca, Morelos).

V.  Pacifico Sur (Oaxaca, Oaxaca):

VI. Rio Bravo (Monterrey, Nuevo Leodn).

VII. Cuencas Centrales del Norte (Torredn, Coahuila).

VIII. Lerma Santiago Pacifico (Guadalajara, Jalisco).

IX. Golfo Norte (Ciudad Victoria, Tamaulipas).

X.  Golfo Centro (Jalapa, Veracruz).

XI. Frontera Sur (Tuxtla Gutiérrez, Chiapas).

XII. Peninsula de Yucatdn (Mérida, Yucatdn).

XITII. Aguas del Valle de México y Sistema Cutzamala (México, Distrito
Federal).

El desempefio de las Gerencias Regionales es también muy importante, ya que
tienen a su cargo aplicar la razéon misma de ser de nuestra institucion en cada

region del pais. Para ello, realizan las siguientes tareas bdsicas:
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1. Determinar la disponibilidad del agua.

2. Orientar los nuevos polos de desarrollo.

3. Lograr el uso sustentable del agua.

4. Asegurar la preservacion de los acuiferos.

5. Garantizar la calidad del agua superficial.

6. Llevar a cabo la recaudacién en materia de aguas hacionales y sus bienes.

7. Solucionar conflictos relacionados con el agua.

8. Otorgar concesiones, asignaciones y permisos.

9. Promover la cultura del buen uso y preservacién del agua.

10. Prevenir los riesgos y atender los dafios por inundaciones.

11. Prevenir los riesgos y atender los efectos por condiciones severas de

escasez de agua.

12. Operar la infraestructura estratégica.
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Ademds, las Gerencias Regionales son el vinculo con los Gobernadores de las

entidades donde se ubican.

Por lo que se refiere a las Gerencias Estatales, éstas tienen la importante
labor de aplicar las politicas, estrategias, programas y acciones de la Comision

Nacional del Agua en las entidades federativas que les corresponden.

2.3.2 Registro Puiblico de Derechos de Agua

La Comisién Nacional del Agua a través de la Subdireccién General de
Administracién del Agua realiza una labor muy importante, que es la de dirigir

la administracion de las aguas nacionales y sus bienes inherentes.

El Registro Publico de Derechos de Agua de la Comision Nacional del Agug,
tiene como objetivo proporcionar seguridad juridica a los usuarios de aguas
nacionales y bienes inherentes, a través del registro oportuno y confiable de
los titulos de concesion, asignacion y permisos asi como las modificaciones que

se efectlen en las caracteristicas de los mismos.

El fundamento legal que de origen al Registro Plblico de Derechos de Agua se
encuentra en la Ley de Aguas Nacionales, Titulo curto, Capitulo IV, del articulo
30 al 32 y su Reglamento en el Titulo Cuarto, Capitulo IV, del articulo 54 al 63,

donde se sefialan diversas atribuciones y obligaciones para dicho Registro.
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Un aspecto importante que se debe identificar, es el hecho de que para poder
utilizar, aprovechar o explotar las aguas nacionales, se hace necesario que el
Ejecutivo Federal a través de este organismo desconcentrado de la Secretaria
del Medio Ambiente y Recursos Naturales, otorgue la autorizacion

correspondiente.

Esta autorizacién tanto para personas fisicas como morales se materializa y
formaliza en lo que conocemos como titulo de concesidn, asignacion o permiso,
ddndose con esto cabal cumplimiento a lo sefialado por el articulo 27 pdrrafo
sexto de nuestra Constitucion Politica, en la que se establece con claridad que
para poder hacer uso de los recursos naturales, es necesario obtener la

concesion correspondiente.

Las concesiones, asignaciones o permisos expedidos por la Comisién Nacional
del Agua son actos de autoridad administrativos que suponen la existencia de
una decision unilateral previa por parte de la autoridad, por que se crea una
situacién de derecho particular, concreta y ejecutiva, consistente en usar,
aprovechar o explotarlas aguas o bienes nacionales; generdndose
exclusivamente derechos personalisimos y concretos en favor del

concesionario.

De dichos actos de autoridad, el Registro Piblico de Derechos de Agua, lleva
un control de cada uno de ellos, a efecto de estar en posibilidades de conocer
exactamente cudntas concesiones, asignaciones o permisos se han expedido y

conocer exactamente cuantas aguas y bienes se estdan explotando, con el
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objeto de dar apoyo para la toma de decisiones en la programacién y planeacion

hidrdulica.

Dentro de las funciones del Registro Pdblico de Derechos de Agua se

encuentran las siguientes:

1.- Inscribir los titulos de concesidn, de asignacién y permisos, asi como las
prérrogas, suspensiones, terminaciones y los actos y contratos relativos a la

transmision total o parcial de su titularidad.

2.- Modificar o rectificar inscripciones a solicitud de la autoridad y de la parte

interesada, sin perjuicio de terceros.

3.- Conocer de las sentencias o resoluciones administrativas o judiciales
definitivas que afecten, modifiquen, cancelen o ratifiquen los titulos y actos
inscritos y los derechos que de ellos deriven, cuando se notifiquen por jueces o

autoridades a la Comision Nacional del Agua o se presenten por los interesados.

4.- Inscribir las resoluciones emitidas por el Presidente de la Republica o por
el Tribunal Superior Agrario que amplien o doten de agua, previa la emisién del

titulo de concesidn por la Comisién Nacional del Agua.

5.- Efectuar el resguardo documental de los expedientes que soportan las

inscripciones y las modificaciones correspondientes.
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6.- Dar mantenimiento y facilitar el acceso a los sistemas de informacién del

registro.

7.- Resguardar los estudios de disponibilidad de agua, asi como de las zonas

reglamentadas, de veda y declaraciones de reserva de aguas nacionales.
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CAPITULO III

Concesion Administrativa

La concesidn es de antiguas raices, algunos historiadores lo identifican con el
precarium romano, originalmente gratuito y conforme al cual se otorgaba en

préstamo la ocupacién de un predio, pero no su dominio ni posesion.

Genéricamente, la figura juridica de la concesion comprende actos de diversa

indole encaminados a otorgar o transferir derechos a sus beneficiarios.

La concesidn es un acto administrativo a través del cual el Estado encomienda a
los particulares, por tiempo determinado, la organizacion y funcionamiento de
un servicio publico o la explotacion y aprovechamiento de bienes de dominio del

Estado.

El otorgamiento de una concesién implica un acto de autoridad que debe estar
previsto en la ley por el principio de legalidad. Es un acto administrativo por
medio del cual el concesionario, actla a su propia costa y riesgo, percibiendo
por su labor, en caso de servicios publicos, la retribucion correspondiente, que
puede consistir en el precio o tarifa pagada por los usuarios o en subvenciones
y garantias otorgadas por el Estado, o en ambas cosas a la vez, y en caso de
bienes, los beneficios y productos derivados del aprovechamiento de bienes

publicos.

Las concesiones para poder ser otorgadas se tienen que ajustar a lo dispuesto

en el parrafo antependltimo del articulo 28 constitucional, mismo que establece
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no sélo el principio de legalidad, por tratarse de un acto de autoridad, por lo
que sdlo permite otorgar una concesion cuando la ley se lo autorice a la
autoridad, sino que también sefala que sélo se podrd concesionar en casos de
inferés general, debiendo la ley fijar las modalidades y condiciones que
aseguren la eficacia de la prestacién de los servicios, la utilizacion social de los
bienes, y las medidas que eviten fenémenos de concentracién que contrarien el

interés publico.

Las concesiones administrativas se pueden agrupar en las de servicio publico,
las de obra publica y las de uso de bienes dominiales; las primeras tienen por
objeto satisfacer necesidades de cardcter general; las segundas tratan de
satisfacer una necesidad pdblica; las dltimas, en cambio, pretenden
primordialmente satisfacer la necesidad privada o el interés privado del

concesionario.!*

La concesion no otorga un derecho real, pues éste desde el derecho romano se
maneja como un derecho o poder que se ejerce sobre una cosa o bien, jus in re.
En el derecho real ademds existe un deber de todos de respetar tal derecho, o
sea, un derecho de abstencién de todos, lo cual no es posible en la concesidn,
pues tal abstencion se le impondria tfambién a la autoridad concedente, lo cual
no es posible, pues desnaturalizaria e ighoraria lo que es una concesion y el
hecho de que se trata de bienes publicos que no cambian su cardcter y

naturaleza con motivo del otorgamiento de la concesidn.

¥ FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Derecho Administrativo (Servicios Piblicos), Primera edicién,
Editorial Porrda, México, 1995, p. 244
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En el derecho real no hay un sujeto activo y uno pasivo determinable, como
ocurre en la relacion entre autoridad concedente y concesionario, sino sélo uno

activo.

Las aguas al tratarse de bienes nacionales son inalienables. No puede
transmitirse o enajenarse las mds pequefia de sus particulares a terceros, de
ahi que no se puedan constituir derechos reales sobre las mismas, pues esto
constituiria un desmembramiento de la propiedad publica, no autorizado por la

Constitucién.

Indebidamente se ha querido considerar que la concesidén es una especie de
derecho real de usufructo. Esto es incorrecto, pues es inconcebible un
desmembramiento de la propiedad como la que significa el usufructo,
tratdndose de bienes constitucionalmente inalienables e imprescriptibles. En
este sentido, suponiendo sin conceder, que se pudieran utilizar tesis del
derecho privado para explicar instituciones de derecho publico, se encontraria
mds cerca del arrendamiento o del alquiler de un bien ajeno. El arrendamiento

es un derecho personal y no un derecho real.

La concesién, ademds, como ya sefialamos, origina no sélo el derecho de
explotacion, sino al mismo tiempo, fambién impone la obligacion de efectuarlo,
creando una relacién juridica directa no entre el concesionario y la cosa, sino

entre el concesionario y el poder publico.

La concesidn de aguas, al igual que la de cualquier bien del dominio publico de la

Nacién o Federacion, no crea derechos reales, pues como se sefiala en el
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articulo 13 de la Ley General de Bienes Nacionales, otorga simplemente, frente
a la Administracion y sin perjuicio de terceros, el derecho de realizar la
explotacion o los aprovechamientos que las leyes respectivas regulen, a

condicion de que su titular cumpla con las obligaciones que se le impongan.

En esto han sido consistentes la legislacion, la doctrina y la jurisprudencia

mexicanas.

El articulo 20 de la Ley de Aguas Nacionales establece:

De conformidad con el cardcter plblico del recurso hidrico, la
explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales se realizard
mediante concesion o asignacion otorgada por el Ejecutivo Federal a
través de la Comision Nacional del Agua por medio de los Organismos de
Cuenca, o directamente por ésta, cuando asi le competa, de acuerdo con
las reglas y condiciones que dispone la presente Ley y sus reglamentos.
Las concesiones y asignaciones se otorgardn después de considerar a las
partes involucradas, y el costo econdmico y ambiental de las obras

proyectadas.

Corresponde a los Organismos de Cuenca expedir los ftitulos de
concesidn, asignacion y permisos de descarga a los que se refiere la Ley
y sus reglamentos, salvo en aquellos casos previstos en la fraccién IX
del Articulo 9, que queden reservados para la actuacién directa de la

Comisién Nacional del Agua.



La explotacidn, uso o aprovechamiento de aguas hacionales por parte de
personas fisicas o morales se otorgard mediante concesion otorgada por
el Ejecutivo Federal a través de la mencionada Comisién por medio de los
Organismos de Cuenca, o por ésta cuando asi le competa, de acuerdo con
las reglas y condiciones que establece esta Ley, sus reglamentos, el

titulo y las prorrogas que al efecto se emitan.

La explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales por
dependencias y organismos descentralizados de la administracion publica
federal, estatal o municipal, o el Distrito Federal y sus organismos
descentralizados se realizard mediante concesién otorgada por el
Ejecutivo Federal a través de la Comisién Nacional del Agua por medio
de los Organismos de Cuenca, o por ésta cuando asi le competa, de
acuerdo con las reglas y condiciones que establece esta Ley, sus
reglamentos. Cuando se trate de la prestacién de servicios de agua con
cardcter publico urbano o doméstico, incluidos los procesos de estos
servicios conllevan, la explotacion, uso o aprovechamiento de aguas
nacionales, se realizard mediante asignacién otorgada por el Ejecutivo
Federal a través de la mencionada Comision por medio de los Organismos
de Cuenca, o por ésta cuando asi le competa, a los municipios, a los
estados o al Distrito Federal, en correspondencia con la fraccién VIIT
del articulo 3 de la presente Ley. Los derechos amparados en las

asignaciones ho podrdn ser objeto de transmision.

La asignacién de agua a que se refiere el pdrrafo anterior se regird por

las mismas disposiciones que se aplican a las concesiones, salvo en la

54
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transmisién de derechos, y el asignatario se considerard concesionario

para efectos de la presente Ley.

Las concesiones y asignaciones creardn derechos y obligaciones a favor

de los beneficiarios en los términos de la presente Ley.

Mediante la asignacién se dota de agua a los estados y municipios, para el
abastecimiento de agua potable en zonas urbanas. De igual manera se hard para
la Comision Federal de Electricidad en la generacion de energia eléctrica
destinada al servicio publico. Estos casos no son los Unicos para las cuales se
asignardn aguas nacionales, ya que las entidades publicas de referencia tfambién

podrdn usar, aprovechar y explotar estas aguas a través de otras formas.”

El uso o aprovechamiento de aguas nacionales podra realizarse por concesion
administrativa, la cual se otorgard a particulares, personas fisicas o morales,
debiendo acreditar estas Ultimas su existencia legal, asi como la personalidad

juridica del promovente.

La concesidn para la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, o
sea, sobre bienes ajenos o cuya titularidad no corresponda al concesionario,
son concesiones sélo para el ejercicio de dichos derechos, y no constituye, por
tanto, en ningdn caso, un poder o derecho real sobre las aguas que no le

pertenecen al concesionario ni le podrdn pertenecer, por lo que podemos

> DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y LUCERO ESPINOSA, Manuel, Compendio de
Derecho Administrativo, Sequndo Curso, Primera Edicion, Editorial Porria, México, 1999,
p.118
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afirmar que en las concesiones estamos frente a una variante de los derechos
personales y no de los derechos reales; con derechos y obligaciones reciprocos

entre autoridad concedente y concesionario.’®

La Ley de Aguas Nacionales en su articulo 16, establece las reglas y
condiciones para el otorgamiento de concesiones para explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales, en cumplimiento a lo dispuesto en el

Parrafo sexto del Articulo 27 Constitucional.

Son aguas hacionales las que se enuncian en el parrafo quinto del articulo 27 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mencionadas con

anterioridad.

El término de la concesién o asignacion para la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales no serd menor de cinco hi mayor de
treinta afios, de acuerdo con la prelacién del uso especifico del cual se trate,
las prioridades de desarrollo, el beneficio social y el capital invertido o por
invertir en forma comprobable en el aprovechamiento respectivo, sefiala el

articulo 24 de la Ley de Aguas Nacionales.

8 FARIAS, Urbano, Derecho Mexicano de Aguas Nacionales. Legislacion, Comentarios y
Jurisprudencia, Editorial Porria, México, 1993, p.52
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3.1 LEY FEDERAL DE AGUAS DE 1972.

En cuanto al sistema de concesiones para el uso de las aguas nacionales, con
base en el articulo 27 de la Constitucion, la Ley Federal de Aguas de 1972
establece que las personas privadas pueden explotar, usar o aprovechar las
aguas nacionales por medio de una concesién o permiso otorgado por la
autoridad. Para la explotacién de aguas, la Ley establece un orden de prioridad
en que los primeros usos son domésticos, se incluyen después los usos agricolas

y se tfermina con usos industriales.

Por otra parte, las concesiones de agua en la Ley Federal de 1972 se otorgan
por un mdximo de cincuenta afios. La Ley no establece claramente la posibilidad
de que puedan renovarse estas concesiones. Esta incertidumbre puede originar
un incentivo para la sobreexplotacién, ya que una licenciataria intentard
extraer el beneficio mdximo de la concesién durante el término en que estd en

vigencia.

El periodo éptimo de explotacién desde el punto de vista social no tiene que
coincidir con lo que establece la ley. Algunas veces podria ser éptimo ampliar la
duracién de la concesidon, especialmente cuando estdn implicados grandes
gastos de inversion. Ademds, la seguridad de una concesion de acuerdo con la

Ley de 1972 se ve reducida por varios factores.

Primero, la concesién podria modificarse en cualquier momento, segin el
criterio de la dependencia gubernamental, en este caso la Comision Nacional

del Agua.
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En segundo lugar, no se otorgan las concesiones en perpetuidad, sino que

expiran periédicamente.

Por dltimo hay un nimero importante de concesiones inactivas registradas en
los libros, lo que significa que son concesiones que se han otorgado, pero que no
estdn actualmente en uso. Estas concesiones inactivas no se pierden por la
falta de uso y pueden activarse en cualquier momento, lo que introduce otro

elemento de incertidumbre al sistema de asignacién del agua.

De manera similar, la ley establece que el hecho de que el agua se use para un
fin o en una tierra que no sean originalmente previstos, constituye motivo para
la revocacion de la concesion. Una causa de suspension es también el hecho de
que no se use el agua por un periodo de mds de dos afos. Estas dos causas de
revocacion podrian dar origen a ineficiencias desde el punto de vista

econdmico.

La segunda causa de revocacién mencionada podria ocasionar que el agua se
usara en actividades con bajo rendimiento ya que el usuario, buscaria no perder
la concesion y que no podria utilizar el agua para otros usos diferentes a los

originalmente asignados, podria tender a desperdiciarla.

La Ley contiene una disposicion que establece que la Secretaria de Agricultura
puede declarar la suspensién de la concesion debido a motivos de “utilidad
plblica, fuerza mayor y actos fortuitos”. La Ley establece ademds que, cuando

se extingue, revoca o nulifica la concesion, las obras y otros elementos
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inméviles destinados a la operacién de la concesion, se convierten en dominio de
la nacidn, sin ninguna compensacion.

3.2 Ley de Aguas de 1992 y su reglamento

La Ley de 1972 no ha garantizado que se dirija el agua a los usos sociales mds
productivos, ni que se explote a la tasa optima de largo plazo. Con base en lo
anterior, surgié la necesidad de emitir una nueva legislacion en México en
relacion con las aguas nacionales, que reglamentara al articulo 27 de la
Constitucion de la Republica.

Esta Ley de Aguas Nacionales fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacidn el 1 de diciembre de 1992, consta de 124 articulos y 13 articulos
transitorios.

Dicha ley esta dividida en diez titulos de la siguiente manera:

1.- Titulo Primero. Disposiciones preliminares.

2.- Titulo Segundo. Administracién del Agua.

3.- Titulo Tercero. Programacién hidrdulica.

4.- Titulo Cuarto. Derechos de uso y aprovechamiento de aguas nacionales.
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B.- Titulo Quinto. Zonas reglamentadas, de veda o de reserva.

6.- Titulo Sexto. Usos del agua.

7.- Titulo Séptimo. Prevencidn y control de la contaminacion de las aguas.

8.- Titulo Octavo. Inversion de infraestructura hidrdulica.

9.- Titulo Noveno. Bienes nacionales a cargo de "La Comisién".

10.- Titulo Décimo. Infracciones, sanciones y recursos.

En general, se mantienen las disposiciones legales que reglamentan a las
concesiones. Sin embargo, es importante sefialar que se incorpora una serie de

principios innovadores. Por ejemplo:

1.- Una politica importante es la creacion del Registro Piblico de Derechos de
Agua, en que deben registrarse los titulos y permisos de concesidn y asignacion
mencionados en la legislacién de las aguas nacionales, asi como las operaciones
de transferencia. La finalidad de este registro, que servird a la poblacién, es
proveer una mayor certeza legal en lo que se refiere a los derechos sobre las
aguas nacionales, motivo por el cual serd plblico y puede expedir

certificaciones de su contenido.
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2.- Asi como el caso de la figura de la no caducidad de la concesion de agua
mediante el pago de una cuota de garantia, base de esta investigacidn,
contemplada en la mencionada ley, por reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 29 de abril de 2004, la cual es carente de aplicabilidad, ya
que no se cuenta actualmente con un Reglamento que contenga las condiciones

para la determinacién y aplicacién de dicha cuota.

3.3 Naturaleza juridica de la concesion

Muy debatida ha sido la naturaleza juridica de la concesion, en torno al cual
inicialmente se inscribieron dos criterios antagdnicos, ambos reflejados
fuertemente tanto en la doctrina como en el derecho positivo y en la
jurisprudencia; conforme a uno de los tales criterios se frata de un acto

administrativo, en cambio, la tesis contraria la considera como un contrato.

Posteriormente surgié una tercera interpretacion, conciliadora de las dos
anteriores, que asigna a la concesion de servicio publico la calidad de acto

mixto.

La concesidn, segln la doctrina y jurisprudencia mexicanas, es un acto que
tiene una naturaleza mixta; es, en parte, un acto reglamentario de la autoridad
de cardcter unilateral, y es en parte un acto contractual de cardcter bilateral

entre autoridad y concesionario, y finalmente es un acto condicién pues a
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partir de su celebracién se aplican las normas legales previamente

establecidas.!”

3.3.1 Tesis contractual de la concesion

Consideramos necesario mencionar, que el contrato es un acto juridico bilateral
que se constituye por el acuerdo de voluntades de dos o mds personas y que
produce ciertas consecuencias juridicas, como son la creacién o transmisién de

derechos y obligaciones, debido al reconocimiento de una norma de derecho.

Entre los sucesos que el derecho toma en cuenta parar atribuirles efectos
juridicos, destaca el acto o negocio juridico que es una manifestacion exterior
de la voluntad bilateral o unilateral, cuyo fin es engendrar con apoyo en una
norma juridica o en una institucion juridica en contra o a favor de una o varias
personas un estado, es decir una situacién juridica permanente y general o por
el contrario un efecto de derecho limitado consistente en la creacidn,

modificacion o extincién de una relacién juridica.

El contrato se ha considerado como el tipo mds caracterizado del acto juridico,
el Cédigo Civil en su articulo 1859, acepta esta postura pues establece que las
disposiciones legales sobre contratos serdn aplicables a todos los convenios y a
ofros actos juridicos en lo que no se opongan a la naturaleza de éstos o a

disposiciones especiales de la ley sobre los mismos.

7 Idem, p. 51.
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El Codigo Civil establece las reglas generales sobre contratos del articulo 1792
al 1859. Ahora bien el contrato como todo acto juridico debe reunir para ser

existente ciertos elementos sefalados en el articulo 1794 los cuales son:

I. El consentimiento

Este se da cuando existe el concurso de voluntades de dos o mds sujetos; por

lo tanto implica la manifestacién de dos o mds voluntades.

IT. El objeto que pueda ser materia del contrato.

La doctrina ha distinguido entre objeto directo del contrato que es la creacién
o transmisién de derechos y obligaciones y objeto indirecto que es el contenido

de la obligacién que se constituye en virtud de dicho contrato.

Ademds de estos requisitos de existencia, es necesario que se den ciertos
requisitos o presupuestos de validez para que el contrato produzca

normalmente todos sus efectos juridicos y no pueda ser invalidado.

Estos requisitos, establecidos en forma negativa en el articulo 1795 del Cédigo

Civil son los siguientes:

1.- La capacidad legal de las partes o de una de ellas, entendiéndose por ésta,

la capacidad de ejercicio.
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2.- La ausencia de vicios del consentimiento, estos vicios son el error, la

violencia y el dolo.

3.- La licitud en el objeto, el motivo o el fin del contrato, la ilicitud es lo

contrario a las leyes de orden publico o a las buenas costumbres.

4.- El consentimiento debe ser manifestado en la forma establecida por la ley.

La ausencia de estos requisitos produce la nulidad absoluta o relativa.

La administracién publica celebra contratos sometidos al derecho publico, que

corresponden a los contratos administrativos.

El contrato administrativo, es el aquel que celebra la administracién publica con
los particulares, con el objeto directo de satisfacer un interés general, cuya

gestacion y ejecucion se rigen por procedimientos de derecho publico.

Andrés Serra Rojas, le define como un acuerdo de voluntades celebrado, por
una parte por la Administracion Publica y por la otra personas privadas o
publicas, con la finalidad de crear, modificar o extinguir una situacién juridica
de interés general, o en particular relacionada con los servicios publicos, que
unen a las partes en una relacién de estricto derecho publico, sobre las bases

de un régimen exorbitante del Estado.

Los elementos del contrato administrativo, son los siguientes:
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1.- El contrato administrativo siempre tiene como parte a la administracion

publica, no existen contratos administrativos entre particulares.

2.- El objeto Unico del contrato administrativo es el interés general, que puede
estar representado por la prestacion de un servicio publico, pero no

Unicamente.

3.- El procedimiento que se siga por las autoridades administrativas para
concertar con los particulares un contrato administrativo, asi como el que se
aplique para su ejecucién, serdn los previstos y regulados por la ley

administrativa o por el derecho publico en general.

Para quienes sostienen la teoria contractual, acerca de la naturaleza juridica
de la concesion, ésta no es otra cosa que un contrato puro y simple, es decir de
derecho privado, celebrado entre la Administracion publica concedente y la
persona fisica o moral concesionaria, ya que al negarse la existencia de
contratos administrativos, los Unicos posibles serian los contratos de derecho

privado.

3.3.2 Tesis de la concesion como acto administrativo

Totalmente contrapuesta a la tesis contractual y bilateral resulta ser la que
considera a la concesion como producto de un acto unilateral del poder publico,
es decir, de un acto de superioridad o de supremacia, incapaz de generar

derechos del concesionario contra el concedente, lo cual implica que este



66

dltimo, en todo momento, pueda restringir o revocar lo concedido sin necesidad

de indemnizacidn.

Existen partidarios de la teoria de la concesion de servicio publico como acto
administrativo, con un enfoque distinto que no hablan de imposicién del servicio
ni de carencia de derechos del concesionario, porque soslayan o confieren poca
relevancia a la naturaleza de las relaciones previas y posteriores al acto
mediante el cual se otorga la concesidn, asi como del régimen juridico regulador
de las relaciones concedente- concesionario- usuario, para poner el acento en el
otorgamiento mismo de la concesién que consideran como un acto

administrativo y por ende unilateral.

3.3.3 Tesis de la concesion como acto mixto

Esta tesis que postula la naturaleza mixta del acto de concesién, en parte
reglamentario o legal y en parte contractual, dando lugar a situaciones
juridicas diferentes, se ubica en una posicién ecléctica que concilia las teorias
contractuales con las de concesion como acto administrativo, y es la que mds

adeptos ha logrado en los ultimos tiempos.

La teoria de la concesidn de servicio publico como acto mixto fue propuesta
inicialmente por la doctrina francesa, principalmente por André de Laubadére
e Ives Madiot, para este ltimo la organizacion y el funcionamiento del servicio

plblico concedido son de naturaleza reglamentaria, no asi las ventajas logradas
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por el concesionario como derivacién de la concesiédn, las cuales son de cardcter

contractual !®

Segln esta posicion, la situacién legal o reglamentaria tiene por objeto regular
el servicio y es modificable toda vez que éste lo exija, asi, se admite que son
reglamentarias las cldusulas concernientes a la organizacidn y funcionamiento

del servicio, condiciones de explotacién, tarifas situacion del personal.

Mientras que la situacion contractual, se refiere al contenido econémico de la
concesién, por lo que serdn de cardcter contractual las cldusulas referentes a
la duracién de la concesidén y a las ventajas financieras que la Administracion
consienta al concesionario, como adelantos, garantias de intereses, exoneracion

de impuestos, efc.

La concesion de servicio publico guarda una doble naturaleza juridica, por
conformarse mediante un acto mixto, en parte unilateral y, por tanto, a cargo
exclusivamente de la autoridad concedente; y en parte contractual, a cargo del
concedente y del concesionario, concelebrantes de un contrato de derecho

administrativo.

3.4 Procedimiento para otorgar concesiones de aguas nacionales

El otorgamiento de la concesién de aguas nacionales procederd a peticion de

parte o de oficio. En el primer caso serd necesario que el interesado presente

'8 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Derecho Administrativo (Servicios Publicos), Op. Cit., p. 253.
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la solicitud ante la Comisién Nacional del Agua, pudiendo utilizar los formatos
aprobados por dicha Comision. Serd de oficio cuando la citada Comision lo
considere necesario, en los casos que exista una explotacién, uso o
aprovechamiento de aguas nhacionales, debiendo notificarlo al concesionario,

para los efectos correspondientes.

La Comision Nacional del Agua deberd resolver las solicitudes de concesién,
dentro de un plazo que no excederd de noventa dias hdbiles, contados a partir
de la fecha de presentacién, siempre y cuando estd debidamente integrado el

expediente respectivo.

Por regla general, el otorgamiento de las concesiones se hard a quien lo solicite,
0 a quien presente su solicitud en primer lugar y por excepcion, el otorgamiento
se realizard a través de concurso cuando la Comisién Nacional del Agua prevea
la concurrencia de varios interesados o las posibilidades de aprovechamiento
de agua en usos mdlltiples o en algin uso especifico, para lo cual podrad reservar

ciertas aguas.

Las solicitudes de concesiones podrian ser presentadas tanto por particulares

como por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas.

Se entiende por particulares a las personas fisicas o morales que tienen su
propia individualidad, distinta a las oficiales, pues no tiene titulo o empleo que
permita distinguirlas de las demds. Particulares serian las personas en tanto no
son parte integrante del poder piblico o de la administracién publica, o sea, en

tanto no son autoridades o realizan la funcion piblica, por lo que particulares
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son los que forman parte de los sectores social y privado, mds no del sector
plblico. Particulares son los ejidos, las comunidades, las asociaciones, las

sociedades y las demds instituciones o personas reconocidas por la ley.

De todas las personas fisicas o morales, tratdndose de sociedades, que son las
personas morales mds importantes y que en el caso de sociedades mercantiles
por acciones pueden permitir todo tipo de inversion nacional o extranjera, la
Constitucion exige que una sociedad para ser concesionario, se debe constituir
conforme a las leyes mexicanas, o sea que sea mexicana, lo cual excluye a

cualquier sociedad extranjera del otorgamiento de la concesion de aguas.

En el caso de que hubiera similitud de solicitudes para una sola concesién de
agua, la Comisién Nacional del Agua decidird a favor de la solicitud que cumpla
mejor con los objetivos de programacién hidrdulica, que proyecte el uso mds
racional del agua y la mejor proteccién del ambiente y aquella que proporcione

el mayor beneficio economico y social.

A fin de darle seguridad al usuario se considera necesario proporcionarle el
titulo de concesidn respectivo (ademds del registro solicitado por la Comisién
Nacional del Agua) de manera de que sus derechos estdn correctamente
definidos y de que puedan protegerse contra posibles abusos de los usuarios

que administran el agua.

Debe registrarse el derecho de cada usuario en el titulo de concesién individual
correspondiente, el cual debe indicar la proporcion que le corresponde del agua

total disponible para el distrito. Lo anterior evita que el derecho de cada
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usuario esté subordinado a lo que ordene la Comision Nacional del Agua en un

momento dado.

Es sumamente importante que, a fin de que los usuarios tengan una verdadera
seguridad de la posesién de sus derechos, los altos niveles de criterio del
gobierno federal (Comision Nacional del Agua) para otorgar los titulos de
concesidn sean sustituidos por reglas claras y transparentes en la Ley y sus

reglamentos.

3.5 Elementos de la concesion

Como elementos indispensables de la concesion, podemos determinar:

1.- Al concedente, que es quien otorga la concesién, es decir, una entidad

estatal con competencia;

2.- Al concesionario, es aquel a quien la concesion es otorgada;

3.- Al bien concedido, que en este caso son los volimenes de aguas

contempladas en el titulo de concesién y;

4.- Al acto mixto de la concesion, integrado por el acto unilateral del
concedente y por el contrato administrativo celebrado por éste y el

concesionario.
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3.6 Derechos de los concesionarios

El titulo de concesion de aguas nacionales confiere a sus titulares, los

siguientes derechos:

IT.

ITTI.

Iv.

VI

Explotar, usar o aprovechar las aguas nacionales y los bienes de

propiedad nacional que se hubieren afectado a tal fin.

Realizar a su costa las obras o frabajos para ejercitar el derecho de

explotacidn, uso o aprovechamiento del agua;

Obtener la constitucion de las servidumbres legales en los terrenos
indispensables para llevar a cabo el aprovechamiento de agua o su
desalojo, tales como la de desagiie, de acueducto y las demds

establecidas en la legislacién respectiva o que se convengan;

Cuando proceda en funcién de la reglamentacién, transmitir los derechos

de los titulos que tengan, ajustdndose a lo dispuesto por la Ley:;

Renunciar a las concesiones o asignaciones y a los derechos que de ellas

deriven;

Solicitar correcciones administrativas o duplicados de sus titulos;
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VII. Solicitar,y en su caso, obtener prorroga de los titulos que hubiesen sido
expedidos, hasta por igual término de vigencia por el que se hubieran

emitido; y

VIII. Las demds que le otorguen la Ley de Aguas Nacionales y su reglamento.

3.7 Obligaciones de los concesionarios

Las obligaciones del titular del titulo de concesidn tienen su fuente en la ley y

en los términos contenidos en el titulo correspondiente.

I Ejecutar las obras y trabajos de explotacion, uso o aprovechamiento de
aguas, en los términos y condiciones que establece la Ley de Aguas
Nacionales y su reglamento, y comprobar su ejecucion para prevenir
efectos negativos a terceros o al desarrollo hidrdulico de las fuentes de

abastecimiento o de la cuenca.

IT. Instalar dentro de los cuarentay cinco dias siguientes a la recepcion del
titulo respectivo por parte del interesado, los medidores de agua
respectivos o los demds dispositivos o procedimientos de medicidn
directa o indirecta que sefialen las disposiciones legales y reglamentarias

aplicables, asi como las Normas Oficiales Mexicanas.
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Iv.

73

Conservar y mantener en buen estado de operacién los medidores u
otros dispositivos de medicion del volumen de agua explotada, usada o

aprovechada.

Cubrir los pagos que les correspondan de acuerdo con lo establecido en

la legislacion fiscal vigente y en las demds disposiciones aplicables.

Los pagos que deben cubrirse al fisco federal por lo que hace a la materia de

aguas nacionales son en concepto de derechos, que conforme a lo dispuesto en

el articulo 2° del Cédigo Fiscal de la Federacién, estdn clasificados como

contribuciones, al igual que los impuestos, las aportaciones de seguridad social

y de mejoras.

VI

VIT.

Pagar puntualmente lo correspondiente a los derechos fiscales que se
deriven de las extracciones, consumo y descargas volumétricas que
realice en relacion con la explotacion, uso o aprovechamiento de las
aguas nacionales concesionadas, el incumplimiento por mds de un
ejercicio fiscal, serd motivo suficiente para la suspension y en caso de

reincidencia, la revocacion de la concesién correspondiente;

Sujetarse a las disposiciones generales y normas en materia de

seguridad hidrdulica y de equilibrio ecoldgico y proteccién al ambiente;

Operar, mantener y conservar las obras que sean necesarias para la
estabilidad y seguridad de presas, control de avenidas y otras que de

acuerdo a las normas se requieran para seguridad hidrdulica;
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IX.

XI.

XII.

XITI.
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Permitir al personal de la Comisién Nacional del Agua la inspeccion de las
obras hidrdulicas utilizadas para explotar, usar o aprovechar las aguas
nacionales, incluyendo la perforacion y alumbramiento de aguas del
subsuelo, y permitir la lectura y verificacién del funcionamiento de los
medidores y las demds actividades que se requieran para comprobar el

cumplimiento de lo dispuesto en la Ley de Aguas Nacionales:;

Proporcionar la informacion y documentacion que les solicite la Comisidn
Nacional de Aguas, para verificar el cumplimiento de las condiciones
contenidas en la Ley de Aguas Nacionales y en los titulos de concesion,

asignacién o permiso a que se refiere dicho ordenamiento legal;

Cumplir con los requisitos de uso eficiente del agua y realizar su reuso
en los términos de las normas oficiales y de las condiciones particulares

que al efecto se emitan; y

No explotar, usar, aprovechar o descargar volimenes mayores a los

autorizados en los titulos de concesion;

Permitir la instalacion de dispositivos para la medicion del agua
explotada, usada o aprovechada, por medio de las autoridades, en el caso
de que no lo realicen por si mismos, con el cardcter de crédito fiscal a su

cargo;

Dar aviso inmediato por escrito a la Comision Nacional del Agua, en caso

de que los dispositivos de medicion dejen de funcionar, debiendo reparar
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XV.

XVI.

XVII.
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o en su caso reemplazar los dispositivos dentro del plazo de 30 dias

naturales;

Prevenir la contaminacién de las aguas y reintegrarlas en condiciones
adecuadas conforme al titulo de descarga que ampare dichos vertidos, a
fin de permitir su explotacion, uso o aprovechamiento posterior en otras
actividades o usos y mantener el equilibrio de los ecosistemas,
haciéndose acreedor a sanciones, asi como al pago de derechos
correspondientes a las descargas realizadas en volumen y calidad y se
considerard si pueden ser causales de suspension o revocacién de la

concesién por el incumplimiento de dichas disposiciones;

Mantener limpios y expeditos los cauces;

Presentar cada dos afios un informe que contenga los andlisis
cronoldgicos e indicadores de la calidad del agua que descarga realizados
en laboratorio certificado por el Instituto Mexicano de Tecnologia del

Agua, y

Cumplir con las demds obligaciones establecidas en la Ley de Aguas
Nacionales y sus reglamentos y demds normas aplicables y con las

condiciones establecidas en los titulos de concesidn.
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3.8 Formas de extincion de las concesiones

Las concesiones para la explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales

pueden extinguirse por:

a) Vencimiento del plazo establecido en el titulo, excepto en caso de que

exista una prorroga;

b) Renuncia del titular;

c) Cegamiento del aprovechamiento a peticién del titular;

d) Muerte del titular, cuando no se compruebe algin derecho sucesorio;

e) Revocacién administrativa;

f) Caducidad parcial o total declarada por la Comisién Nacional del Agua,

cuando se deje parcial o totalmente de explotar, usar o aprovechar aguas

nacionales durante dos afos consecutivos, sin mediar causa justificada

explicita en la Ley de Aguas Nacionales y sus reglamentos.

3.8.1 La caducidad

El aprovechamiento otorgado al concesionario tiene al mismo tiempo el

cardcter de derecho y obligacién, pues el Estado al otorgar una concesion
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procura que la explotacion de riquezas publicas beneficie a la colectividad y
que esa explotacion se lleve a cabo en la forma mds efectiva y con los mejores
rendimientos, por lo que al crear el derecho para el concesionario de explotar,
usar y aprovechar el agua, también se le impone como un deber a su cargo, tan
es asi que la no utilizacién del bien durante cierto periodo de tiempo da

derecho a la autoridad a caducar el titulo.

La caducidad debe estar precedida de una notificacién al concesionario para

que en un plazo cese en el incumplimiento de sus obligaciones.

La extincién por caducidad parcial o total, no se aplicard en los siguientes

casos:

1.- Cuando la falta de uso total o parcial del volumen de agua, sea por caso

fortuito o fuerza mayor.

2.- Cuando exista un mandamiento judicial o resolucién administrativa que
impidan disponer temporalmente de los volimenes de agua concesionados,
siempre y cuando éstos no hayan sido emitidos por causa imputable al propio

usuario.

3.- Cuando el concesionario pague una cuota de garantia de no caducidad,
proporcional y acorde con las disposiciones que se establezcan, antes de dos
afos consecutivos sin explotar, usar o aprovechar aguas nacionales hasta por el

total del volumen concesionado con el propdsito de no perder sus derechos.
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4.- Cuando ceda o transmita temporalmente a la Comisién Nacional del Agua sus
derechos por circunstancias especiales como es el caso de sequias
extraordinarias, sobreexplotacién grave de acuiferos o estados similares de

necesidad o urgencia.

5.- Cuando el concesionario haya realizado inversiones tendientes a elevar la
eficiencia en el uso del agua, por lo que sélo utilice una parte del volumen de

agua concesionado.

6.- Cuando el concesionario este realizando las inversiones que correspondan o
este ejecutando las obras autorizadas para la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales, siempre que se encuentre dentro del

plazo otorgado al efecto.

3.9 Transmision de Titulos

Los titulos de concesion para la explotacidn, uso o aprovechamiento de aguas
nacionales, legalmente vigentes y asentados en el Registro Piblico de Derechos
de Agua, pueden transmitirse en forma definitiva total o parcial sujetdndose a

lo establecido por el articulo 33 de la Ley de Aguas Nacionales:

I. En el caso de cambio de ftitular, cuando no se modifiquen las
caracteristicas del titulo de concesién, procederd la transmision

mediante una solicitud por escrito presentada ante “la Autoridad del
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Agua”, quien emitird el acuerdo correspondiente de aceptacién o no, asi

como la inscripcion en el Registro Publico de Derechos de Agua;

II. En el caso de que, conforme a los reglamentos de esta Ley, se puedan
afectar los derechos de ferceros o se puedan alterar o modificar las
condiciones hidroldgicas o ambientales de las respectivas cuencas o
acuiferos, se requerird autorizacién previa de “la Autoridad del Agua”,
quien podrd, en su caso, otorgarla, negarla o instituir los términos y

condiciones bajo las cuales se otorga la autorizacion solicitada, y

ITI. La presentacién ante el Registro Regional o Nacional, al tratarse de
aquellos titulos que hubiese autorizado “la Autoridad del Agua”, a través
de acuerdos de cardcter general que se expidan por region hidrolégica,
cuenca hidroldgica, estado o Distrito Federal, zona o localidad,
autorizacién que se otorgard solamente para que se efectden las
transmisiones de los titulos respectivos, dentro de una misma cuenca o
acuifero. Los acuerdos referidos deberdn publicarse en el Diario Oficial

de la Federacion.

Cuando sin mediar la transmision definitiva de derechos o la modificacion de
las condiciones del titulo respectivo, el titular de una concesion pretenda
proporcionar a terceros en forma provisional el uso total o parcial de las aguas
concesionadas, sélo podrad realizarlo con aviso previo a la Comisién Nacional del

Agua.
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En los casos de transmision de titulos dentro de una misma cuenca hidrolégica
o acuifero, la solicitud de inscripcion en el Registro Publico de Derechos de
Agua, se deberd efectuar dentro de los quince dias hdbiles siguientes a la
fecha de la autorizacién por parte de la Comisiéon Nacional del Agua y hasta
entonces dicha inscripcién producird efectos frente a terceros, siempre y

cuando con antelacion se haya efectuado el acto o contrato de transmisién.

Cuando se trata de las transmisiones de derechos contempladas en la Ley de
Aguas Nacionales, el adquirente queda obligado a formular el aviso y acreditar
ante las autoridades mencionadas, dentro de los quince dias siguientes al aviso
de transmisién o a la autorizacién que se otorgue, que se encuentra usando
efectivamente el volumen de agua materia de la transmisién conforme al uso

materia de la concesiéon o permiso de descarga.

La inscripcion de la transmisién que se haga, no perjudica y deja a salvo los

derechos de terceros.

Cuando se trata de transmision de derechos para explotar, usar o aprovechar
aguas del subsuelo en zonas de veda o reglamentadas, se deberd convenir
conjuntamente con la transmisién de la propiedad de los terrenos respectivos y

en todo caso serd en forma definitiva, total o parcial.

No se pueden celebrar actos de transmisién de titulos de asignacién de aguas

nacionales en ningun caso.
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Siempre que se transmite la titularidad de una concesién, el que la adquiere se

subroga a los derechos y obligaciones que han sido establecidos en la misma.

La Comisién Nacional de Agua, expide a favor del adquirente el titulo de
concesién que proceda previo aviso o autorizacion, una vez efectuada la

transmision de derechos.

Las transmisiones de derechos deben efectuarse de acuerdo a lo establecido
por la Ley de Aguas Nacionales, de no ser asi, serdn nulas y no producirdn

ningln efecto.

La transmision en todo caso se debe ajustar a la forma, condiciones o
requisitos que la legislacién prevé al respecto. Lo que se ha convenido en llamar
el "mercado del agua” es uno de los mdltiples instrumentos que contempla la
ley, para que conforme a la regulacién y vigilancia de la autoridad hidrdulica, se
pueda hacer una mejo asignacién de los recursos y un uso mds eficiente del
agua en ciertas localidades, zonas, regiones o cuencas. Es un mercado
necesariamente regulado, dado que siempre hay afectaciones a terceros y a la
calidad del agua, o sea, siempre hay “externalidades” que impiden que el

mercado libre pueda funcionar.”

Y FARIAS, Urbano, Derecho Mexicano de Aguas Nacionales. Legislacion, Comentarios y
Jurisprudencia, Op. Cit., p. 103.
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CAPITULO 1V
La cuota de garantia como forma de interrupcion a

la caducidad de los derechos de agua

4.1 Cuota de garantia

La cuota de garantia esta considerada por la Ley de Aguas Nacionales como una
forma de interrupcién a la caducidad, ya sea parcial o total, de los derechos de
agua. Esta consiste en hacer el pago de una determinada cantidad con el fin de

evitar que los derechos obtenidos mediante una concesién caduquen.

Esta figura fue creada a peticién de los industriales, toda vez que éstos son los
mds afectados, ya que sufren grandes pérdidas y consecuencias econdmicas,

cuando se da la caducidad parcial o total de los volimenes concesionados.

4.2 Regulacion de la Ley de Aguas Nacionales vigente, sobre la cuota de
garantia como forma de interrupcion a la caducidad de los derechos
de agua. (Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el

dia 29 de abril de 2004).

La Ley de Aguas Nacionales sobre la extincién de la concesion o asignacién para
la explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales en su articulo 29 bis

3 sefiala lo siguiente:



I. Vencimiento de la vigencia establecida en el titulo, excepto cuando se

hubiere prorrogado en los términos de la presente ley;

II. Renuncia del titular;

III. Cegamiento del aprovechamiento a peticion del titular;

IV. Muerte del titular, cuando no se compruebe algin derecho sucesorio;

V. Nulidad declarada por “la Autoridad del Agua” en los siguientes casos:

a. Cuando se haya proporcionado informacion falsa para la obtencidn

del titulo o cuando en la expedicién del mismo haya mediado error o

dolo atribuible al concesionario o asignatorio;

b. Cuando el proceso de tramitacién e intitulacion se demuestre que

ha estado viciado con intervencién del concesionario o asignatario o

por interpdsita persona;

c. Por haber sido otorgada por funcionario sin facultades para ello;

d. Por falta de objeto o materia de la concesion, o

e. Haberse expedido en contravencion a las disposiciones de la

presente Ley o del Reglamento correspondiente;
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VI. Caducidad parcial o total declarada por “la Autoridad del Agua”
cuando se deje parcial o totalmente de explotar, usar o aprovechar
aguas nacionales durante dos afios consecutivos, sin mediar causa

justificada explicita en la presente Ley y sus reglamentos.

Esta declaracion se tomard considerando en forma conjunta el pago de
derechos que realice el usuario en los términos de la Ley Federal de

Derechos y la determinacién presuntiva de los voldmenes aprovechados.

No se aplicara la extincion por caducidad parcial o total, cuando:

1. La falta de uso total o parcial del volumen de agua concesionada o

asignada, obedezca a caso fortuito o fuerza mayor:;

2. Se haya emitido mandamiento judicial o resolucién administrativa que
impidan al concesionario o asignatario disponer temporalmente de los
volimenes de agua concesionados o asighados, siempre y cuando éstos no
hayan sido emitidos por causa imputable al propio usuario en los

términos de las disposiciones aplicables;

3. El concesionario o asignatario pague una cuota de garantia de ho
caducidad, proporcional y acorde con las disposiciones que se
establezcan, antes de dos afios consecutivos sin explotar, usar o
aprovechar aguas nacionales hasta por el total del volumen concesionado
o asighado con el propésito de no perder sus derechos, y en términos de

los reglamentos de esta Ley. En todos los casos "la Autoridad del Agua”
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verificard la aplicacién puntual de las disposiciones en materia de

transmision de derechos y su regulacion;

4. Porque ceda o transmita sus derechos temporalmente a "la Autoridad

del Agua” en circunstancias especiales;

Este es el Unico caso permitido de transmisién temporal y se refiere a la
cesion de los derechos a “la Autoridad del Agua” para que atienda a
sequias extraordinarias, sobreexplotacion grave de acuiferos o estados

similares de necesidad o urgencia;

5. El concesionario o asignatario haya realizado inversiones tendientes a
elevar la eficiencia en el uso del agua, por lo que sélo utilice una parte

del volumen de agua concesionado o asignado;

6. El concesionario o asignatario este realizando las inversiones que
correspondan, o ejecutando las obras autorizadas para la explotacion,
uso o aprovechamiento de las aguas nacionales, siempre que se

encuentre dentro del plazo otorgado al efecto.

El concesionario o asignatario que se encuentre en alguno de los
supuestos previstos en este Articulo, deberd presentar escrito
fundamentado a “la Autoridad del Agua” dentro de los quince dias

hdbiles siguientes a aquel en que surta el supuesto respectivo.
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A dicho escrito deberd acompafiar las pruebas que acrediten que se

encuentra del supuesto de suspensién que invoque.

El concesionario o asignhatario presentard escrito a “la Autoridad del
Agua” dentro de los quince dias siguientes a aquél en que cesen los

supuestos a que se refieren los incisos 1, 5y 6 del presente Articulo.

Con independencia de la aplicaciéon de las sanciones que procedan, la
falta de presentacién del escrito a que se refiere el pdrrafo anterior
dard lugar a que no se tenga por suspendido el plazo para la caducidad y
se compute el mismo en la forma prevista a que se refiere la fraccién VI
de este Articulo, salvo que el concesionario o asighatario acredite que

los supuestos cesaron antes del plazo de dos afios.

No opera la caducidad si antes del vencimiento de dos afios, el fitular de
la concesién o asignacién, transmite de manera total y definitiva sus
derechos conforme a las disponibilidades de agua y asi lo acredite ante
"la Autoridad del Agua”, ademds de pagar la cuota de garantia
mencionada en el Numeral 3 de la Fraccion VI del presente Articulo. En
tal caso prevalecerd el periodo de concesion asentado en el titulo

original;

VII. Rescate mediante la declaratoria respectiva, de conformidad con la
fraccion IV del Articulo 6 de la presente Ley, de la concesién o

asignacién por causa de utilidad o interés publico, mediante pago de
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indemnizacion cuyo monto serd fijado por peritos en los términos

previstos para la concesion en la Ley General de Bienes Nacionales;

VIII. Tratdndose de distritos de riego, cuando sus reglamentos
respectivos no se adecuen a lo preceptuado en la presente Ley y sus

disposiciones reglamentarias, y

IX. Resoluciones firmes judiciales o administrativas que asi lo

determinen.

Para proceder a declarar la revocacion y la caducidad de la concesidn, la
Comision Nacional del Agua deberd otorgar a los afectados la garantia de
audiencia, a fin de que manifiesten lo que a su derecho convenga, y su
resolucién se sujetard al siguiente procedimiento, en el que se aplicara

supletoriamente, en lo conducente, el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles:

a) Una vez que la Comisién Nacional del Agua conozca la causa de revocacion o
de caducidad, la notificard al concesionario, sefialdndole un plazo de quince dias
hdbiles, contados a partir del dia siguiente al de la notificacién, a efecto de
que alegue lo que a su derecho convenga y ofrezca las pruebas y defensas que

tuviere.

Si el concesionario no desahoga dicho requerimiento dentro del término

indicado, la Comisidn dictard sin mds tramite su resolucidn.
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b) En el caso de que el concesionario de cumplimiento al requerimiento
mencionado en el pdrrafo anterior, a su solicitud, la Comision Nacional del Agua
abrird un periodo para la recepcion y desahogo de las pruebas ofrecidas por el
inferesado y las que, ademds, estime pertinentes la autoridad referida,

atendiendo a la naturaleza de las mismas.

c) Desahogadas las pruebas y tomando en consideracion los elementos
aportados por el concesionario, asi como la informacion o datos que estime
pertinente solicitar a éste o que haya recabado directamente, la Comisién
dictard la resolucion que proceda, la que notificard a los interesados y

ordenara su inscripcion en el Registro Plblico de Derechos de Agua.

Dentro de la Ley de Aguas Nacionales, se especifica la posibilidad de
interponer el recurso de revision contra los actos o resoluciones definitivas
emitidas por la Comisién Nacional del Agua que causen agravio a particulares.
Dicho recurso tiene por objeto revocar, modificar o confirmar la resolucién
reclamada y los fallos que se dicten deben contener el acto reclamado, un
capitulo de considerandos, los preceptos legales en que se fundamenta y los

puntos de resolucién.

La interposicion del recurso se hara por escrito dirigido al:

1.- Director General de la Comisidn del Agua, cuando se trate de programar,
estudiar, construir, operar, conservar y mantener las obras hidrdulicas
federales directamente o a través de contratos o concesiones con terceros, y

realizar acciones que correspondan al dmbito federal para el aprovechamiento
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integral del agua, su regulacién y control y la preservacion de su cantidad y
calidad, en los casos que correspondan o afecten a dos o mds regiones
hidroldgico- administrativas, o que repercutan en fratados y acuerdos
internacionales en cuencas transfronterizas, o cuando asi lo disponga el
Ejecutivo Federal, asi como en los demds casos que queden reservados para la

actuacion directa de la Comisién Nacional del Agua en su nivel nacional, o al;

2.- Director General del Organismo de Cuenca competente, en el que se deben
expresar el nombre y domicilio del recurrente y los agravios, acompafiando los
elementos de prueba que se consideren necesarios, ademds de las constancias

que acrediten la personalidad del promovente.

4.3 Propuesta de Procedimiento de la cuota de garantia como forma de

interrupcion a la caducidad de los derechos de agua.

Es indispensable que la poblacién y todos los sectores de la sociedad asumamos
el compromiso de cambiar nuestras percepciones, actitudes y conductas para
hacer un uso responsable y eficaz del agua, y que realicemos un esfuerzo
consciente y sostenido por llevar a cabo un cambio estratégico y crear una
nueva cultura del agua, que se relaciona con la cantidad de informacién y los
conocimientos que uno tiene sobre el recurso, porque sélo asi se toma
conciencia sobre la realidad del agua en el mundo y sobre el verdadero

problema que enfrentamos como humanidad.
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La falta de agua ocasiona problemas entre quienes la tienen y quienes la
necesitan, comunidades enteras han entrado en conflictos importantes en
disputa por ella, por este motivo, es importante trabajar a favor del desarrollo
social y econdmico de México, porque tener acceso al agua significa tener

oportunidad de tener un mejor futuro.

El consumo desenfrenado de agua no estd exento de riesgos, a largo plazo,
podria amenazar el equilibrio de la naturaleza si el crecimiento industrial

siguiera al mismo ritmo.

El agua potable sdlo representa una pequefia parte de las reservas de agua
disponible en el planeta, el resto es inaccesible o estd constituido por las aguas

saladas del mar.

Desafortunadamente, las politicas y leyes que conforman el uso del agua en la
actualidad promueven con mayor frecuencia el mal uso y el desperdicio de la
misma, que su conservacion y el uso inteligente. El cambio hacia patrones mds
eficientes, ecoldgicamente sanos y sostenibles del uso del agua requiere de
cambios importantes en la forma de evaluar, ubicar y manejar el recurso del

agua potable.

La solucion de largo plazo al problema del agua en México, pasa necesariamente
por darle a este recurso su verdadero valor social y econémico. Esto implica
cobrar tarifas, cuotas o impuestos que reflejen el costo real del servicio y que

promuevan una cultura de pago, ahorro y eficiencia.
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El precio adecuado, la creacién de mercados para comprar y vender agua, asi
como los incentivos para una mejor utilizacién, son factores que juegan un papel

importante para facilitar la transicion hacia una época de escasez.

Ademds, la proteccion de las muchas funciones del agua (ho siempre valuadas
adecuadamente) tales como la proteccién del medio ambiente, la conservacion
de las especies y el mantenimiento de una buena calidad del liquido, necesita

limitar las cantidades que exigen la industria, la agricultura y las ciudades.

Y finalmente, con la estabilidad del ciclo acuifero tan dependiente del terreno
por el que fluye, es necesaria la reglamentacion del uso critico de las parcelas

de tierra para lograr seguridad en su disponibilidad.

El problema de la disponibilidad de agua de calidad, respecto al incremento de
las demandas en dreas de fuerte crecimiento de poblacion, es una preocupacion
generalizada. Poblaciones asentadas en origen en zonas con suficientes
disponibilidades de agua se han visto desbordadas por el aumento de los

consumos.

La situacién de los abastecimientos puede sintetizarse en los siguientes

puntos:

- Aunque cuantitativamente el consumo por abastecimiento de agua a las
poblaciones es relativamente poco importante respecto a otros
consumos, los requerimientos de calidad demandan preservar para este

uso los mejores recursos.
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- Es importante considerar el potencial de reutilizacion de los retornos de
aguas de abastecimiento (aguas residuales urbanas), una vez depurados,

para ofros usos, agricultura esencialmente.

- Los mayores problemas se crean donde y cuando los recursos
explotables  racionalmente  son  superados  por  demandas
desproporcionadas, consecuencia generalmente de crecimientos
demogrdficos localizados. En estos casos es esencial la planificacion de
los recursos hidricos y la ordenacién del territorio para tratar de

compensar los desequilibrios.

- Es importante potenciar los programas de reparacién y modernizacion de
las redes de distribucion de aguas, responsables muchas veces por

pérdidas, por fugas muy elevadas.

- Las camparias de mentalizacién ciudadana sobre el ahorro del agua suelen
tener cierta eficacia, toda vez que el consumo se reduce de manera

significativa en cada uno de los consumidores.

Los conflictos por el uso del agua entre los diversos sectores productivos se
acentldan cada vez mds. En nuestro pais de los 78 mil millones de metros
clbicos de agua que se utilizan anualmente, el 83 por ciento se destina a la
agricultura, por lo que hacer un uso eficiente del agua cobra una importancia

relevante para el desarrollo de México.
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El agua no la fabrica el hombre. Es provista por la naturaleza y es renovable.
Sin embargo, no por ello deja de ser escasa, dicha escasez se incrementa en la
medida en que crece la poblacién y se contaminan los mantos fredticos. Esta
condicidn de escasez hace que si el agua es consumida por un individuo, ya no

puede ser consumida por ofro consecuentemente.

Esto convierte al agua en un bien privado, no porque lo provea el sector

privado, sino porque su uso es privativo de quien lo consume.

Ademds de la escasez del agua, en México estd distribuida en forma desigual:
la disponibilidad en el sureste es siete veces mayor que en el centro, mientras
que en el norte del pais, existen regiones donde viven el 75 por ciento de los
mexicanos en el que se genera el 85 por ciento del Producto Interno Bruto,
cuenta con menor cantidad de agua con lo que respecta al sur, donde se
concentra 69 por ciento de los recursos hidrdulicos, viven apenas 25 por ciento

de la poblacion y se genera 15 por ciento del Producto Interno Bruto.

Si la tasa de recarga del acuifero es menor a la tasa de flujo de extraccion del
recurso, se puede ocasionar un costo social que no es absorbido por los

diversos usuarios.

Es decir, la sobreexplotacién de los acuiferos puede ser gradual hasta llegar a
la destruccion del recurso natural. Por consiguiente, los que utilizan los
acuiferos pierden el incentivo a la conservacion del agua subterrdnea y o

superficial.
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La Comisién Nacional del Agua es el organismo facultado para instrumentar las
estrategias regulatorias contempladas en la Ley de Aguas Nacionales y Ley

Federal de Derechos en Materia de Agua para evitar la sobreexplotacion.

De estas estrategias regulatorias preocupa en particular a la Comisién Nacional

del Agua los siguientes problemas en el sector industrial:

1.- Conforme a la Ley Federal de Derechos existe un subsidio a determinados
sectores tales como, generacion de hidroeléctrica, acuacultura, balhearios y

centros recreativos.

2.- No existe una clara separacién entre lo que debe ser un derecho para
conservacion de las aguas de lo que son los costos de adquisicion de agua. Los
primeros serian los remedios para resolver los dafios a terceros. Los segundos,
serian los costos de adquirirlo de la red municipal para balnearios y centros
recreativos y para los otros sectores (hidroeléctrico y acuacultura) serian los
costos marginales de la infraestructura requerida. La suma de los dos derechos

deberia constituir el valor del agua.

Ante estos problemas también es necesario que los pardmetros regulatorios en

el sector industrial cumplan claramente con las siguientes caracteristicas:

1.- Las autoridades responsables deben rendir cuentas en relacion a los

objetivos regulatorios buscados y sus respectivos beneficios y costos sociales.

2.- Debe existir consistencia y predecibilidad de los instrumentos utilizados.
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3.- Los instrumentos regulatorios deben tener un claro soporte técnico, asi
como definir las dreas donde se requiere mayor investigacién y o existen

brechas de informacion.

Otro aspecto que es importante de analizar para el sector industrial es ante
que organismo gubernamental y a que nivel de jurisdiccién se deben hacer

cumplir fodas y cada una de las estrategias regulatorias.

Conforme a la Ley de Aguas Nacionales la Comision Nacional del Agua y los
Consejos de Cuencas, los cuales son érganos colegiados de integracion mixta,
que son instancia de coordinacion y concertacién, apoyo, consulta y asesoria,
entre la Comision y las dependencias y entidades de las instancias federal,
estatal o municipal, y los representantes de los usuarios de agua y de las
organizaciones de la sociedad, de la respectiva cuenca hidroldgica o regién
hidroldgica y que son los dnicos agentes que tienen la atribucién para el
cumplimiento de las estrategias regulatorias, naturalmente el éxito de éstas

dependen de la naturaleza de las instituciones regulatorias.

En relacion a los costos de adquisicién del agua se debe analizar si existe
alguna razén para subsidiar a los sectores anteriormente sefalados. Cualquier

subsidio puede contraponerse a las politicas de conservacién buscadas.

La falta de reconocimiento del valor econémico del agua y de su
correspondiente pago a través de tarifas justas, termina por producir mayores
dafios a la poblacion que se pretende beneficiar con precios artificialmente

bajos.
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Como se concluye en el andlisis realizado a la Ley de Aguas, no se cuenta con
estudios que permitan un grado de certeza sobre la actual delimitacion de las
zonas de disponibilidad del agua y su calidad, y por ende, las cuotas

actualmente vigentes, no corresponden con la realidad.

Por otra parte no se prevé el escalonamiento de la tarifa en funcion del
volumen usado, lo cual si se aplica en muchos servicios municipales. Esta medida
busca beneficiar a los usuarios cuya actividad suponga un ahorro en el consumo

de agua.

La legislacién espafiola contempla para el efecto coeficientes correctores que
se aplicardn respectivamente al canon de regulacion y a la tarifa de
autorizacion, de modo que su importe pueda incrementarse o reducirse en
funcién de que el consumo real sea superior o inferior al llamado consumo de

referencia, calculado para cada tipo de uso y dependiendo del lugar.

La exencién de derechos en particular, la conferida, al sector agricola, y cuya
finalidad bien puede asociarse con una exencién econémica de fomento al
desarrollo, armoniza con la otorgada por la Ley del Impuesto Sobre la Renta a
los contribuyentes dedicados exclusivamente a la agricultura, ganaderia, pesca

o silvicultura.

Sin perder este horizonte, siempre y cuando prevalezcan las condiciones que le
dieron origen, asimismo cabe reflexionar sobre el impacto que en materia de
uso racional y sostenible del recurso podria tener el establecimiento de una

cuota progresiva por el uso consuntivo en actividades agropecuarias.
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Aspectos a considerar, entre otros:

1.- Condiciones que prevalecen, limitan o entorpecen la actividad econdmica;

2.- El sector es el responsable de consumir el mayor volumen de agua utilizada
en México con altos niveles de desperdicio por operacion ineficiente, prdcticas

inadecuadas y su relacion con la falta de medicion efectiva.

Conforme a la Ley Federal de Derechos existe un subsidio a determinados

sectores, en particular al Minero, Azucarero y Celulosa-Papel.

Las concesiones y asignaciones son otorgadas después de considerar a las

partes involucradas y el costo econdmico y ambiental de las obras proyectadas.

Es importante sefialar que la existencia de concesiones no es un impedimento
para la transmisién de los derechos de aprovechamiento de aguas nacionales,
sino sélo implica que el interés publico tiene que estar presente a través de la
intervencion de la autoridad que la tiene que autorizar, tomando en cuenta la
prelacion de usos, los derechos de terceros, el control de la calidad del agua y

otras modalidades que impongan el interés publico.

Las reglas especificas para la transmisién de derechos de agua que contiene la

Ley de Aguas Nacionales se pueden sintetizar en los siguientes principios:

a) Se requiere de autorizacién previa y expresa de la autoridad.
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b) Se puede considerar otorgada la autorizacién de la autoridad, sin mayor
trdamite, con una simple inscripcién en el Registro Piblico de Derechos de Aguag,
en los lugares que mediante acuerdo general asi lo autorice y publique la

autoridad.

c) Se considera, por excepcion, otorgada por la ley la autorizacién con un
simple aviso de inscripcién al Registro Piblico de Derechos de Agua cuando la
transmisién implique sélo cambio de titular, siempre y cuando no se modifiquen

las caracteristicas del titulo de concesidn.

Por disposicién de la ley se da una subrogacion de derechos y obligaciones
entre quien transmite y quien adquiere derechos de agua. Por ministerio de ley
hay una sustitucion de una persona por otra frente a la autoridad y frente a
terceros, sobre todo por los derechos y obligaciones respectivos, dando

permanencia a las relaciones obligatorias.

Como la subrogacién implica una sustitucién de personas, solo opera cuando hay
cambio de titular de los derechos, pero no cuando éste sélo transmite parte de

los mismos conservando la titularidad de los derechos.

La gestion del agua debe generar recursos econémicos y financieros necesarios
para realizar sus tareas inherentes, bajo el principio de que “el agua paga el

agua”, conforme a las leyes en la materia.

La gestién del agua es un proceso sustentado en el conjunto de principios,

politicas, actos, recursos, instrumentos, normas formales y no formales,
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bienes, recursos, 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, econémico y ambiental, el
control y manejo del agua y las cuencas hidrolégicas, incluyendo los acuiferos,
por ende su distribucién y administracion, la regulacién de la explotacién, uso o
aprovechamiento del agua, y la preservacién y sustentabilidad de los recursos
hidricos en cantidad y calidad, considerando los riesgos ante la ocurrencia de
fenémenos hidrometeoroldgicos extraordinarios y dafios a ecosistemas vitales

y al medio ambiente.

La gestion del agua comprende en su totalidad a la administracién

gubernamental del agua.

Los usuarios del agua deben pagar por su explotacién, uso o aprovechamiento
bajo el principio de “usuario - pagador” de acuerdo con lo dispuesto en la Ley

Federal de Derechos.

En base al estudio y al andlisis de la informacién vertida a lo largo de la
presente investigacién, concluimos que el procedimiento para hacer uso de la
suspensiéon de la caducidad parcial o total de los volimenes de agua

concesionados deberd contener los siguientes puntos:

- Solicitar la cuota de garantia por escrito a la Comision Nacional del

Agua, la cual deberd contener:
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I. Nombre y domicilio del solicitante;

IT. La cuenca hidroldgica, acuifero en su caso, regién hidroldgica, municipio y

localidad a que se refiere;

III. El punto de extraccién de las aguas nacionales;

IV. El volumen de extraccion y consumo autorizados;

V. Uso o usos, caudales y volimenes correspondientes;

VI. El solicitante debe demostrar que su aprovechamiento tiene instalado y en

operacién un medidor o que estad inscrito en algin programa de instalacion de

medidores;

VII. La manifestacion de impacto ambiental, cuando asi se requiera conforme a

la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente;

VIII. El punto de descarga de las aguas residuales con las condiciones de

cantidad y calidad:;

IX. La duracidn de la concesién o asighacion;

X. Y como anexo las caracteristicas de las obras existentes para la extraccién

de las aguas y para su explotacion, uso o aprovechamiento, asi como las

respectivas para su descarga, incluyendo tratamiento de las aguas residuales y



101

los procesos y medidas para el redso del agua, en su caso y restauracion del

recurso hidrico:

- El otorgamiento de la suspensidn, se sujetard a lo dispuesto por la
Ley de Aguas Nacionales y su reglamento y la Comision Nacional del

Agua tfomard en cuenta:

I. La disponibilidad media anual del agua, que es revisada al menos cada tres

afios, conforme a la programacién hidrica;

IT. Los derechos de explotacion, uso, o aprovechamiento de agua inscritos en el

Registro Pdblico de Derechos de Agua;

ITI. El reglamento de la Cuenca hidroldgica que se haya expedido en su caso;

IV. La normatividad en materia de control de la extraccion asi como de la

explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas:;

V. Y la normatividad relativa a las zonas reglamentadas, vedas y reservas de
aguas hacionales existentes en el acuifero, cuenca hidroldgica, o regién

hidroldgica de que se trate.

- A la aprobacién del pago de la cuota de garantia se contard con un

periodo de gracia de hasta dos afios.
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Este periodo es con la finalidad de evitar el acaparamiento de aguas, ya que en
México, la sobreexplotacion de acuiferos, la contaminacion de los rios, la
insuficiencia de servicios bdsicos de agua y saneamiento, asi como la falta de
inversiones y rezago en la tecnificacién y modernizacién de la infraestructura
hidroagricola, son algunos de los problemas que se advierten por el uso no

sustentable del recurso.

- Cuando se frate de caducidad total de los volimenes de agua, el
monto de la cuota serd de un 10% del pago de derechos que se
realizo para obtener la concesidn, el cual estd contemplado en la Ley
de Pago de Derechos en materia de Agua, tratdndose de caducidad
parcial, serd proporcional a los volimenes que se han dejado de

explotar.

Con el pago de la cuota de garantia, el usuario asegura la continuacién de su
derecho por el plazo originalmente otorgado, y evita la cancelacion de los

aprovechamientos y la aplicacién de las sanciones.

- Una vez que se cuente con la suspensién de la caducidad total o
parcial de los volimenes de agua, mediante la figura de la cuota de
garantia, no se podrad realizar ninguna transmisién de derechos, por
un periodo de al menos 5 afios contados a partir de que se haya

otorgado dicha suspensién.
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- La recaudacién de la cuota de garantia, corresponderd a la Comisién
Nacional del Agua a través de la Direccion de Revisién y Liquidacién

Fiscal.

La finalidad de esta propuesta es que la cuota de garantia como forma de
interrupcion a la caducidad parcial o total de los volimenes de agua
concesionados, no carezca de aplicabilidad, y asi estar en la posibilidad de
evitar pérdidas y consecuencias econdmicas que tendrian los concesionarios a

causa de la extincion de los derechos adquiridos.
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Conclusiones

PRIMERA. Con respecto al concepto de agua, podemos decir que es un
compuesto liquido provisto por la naturaleza y es renovable, esta formada de
dos dtomos de hidrégeno y uno de oxigeno, es un bien de dominio publico
federal, vital, vulnerable y finito, con valor social, econémico y ambiental, ya
que su sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y de la sociedad, pero
también podemos considerar que es un bien privado, no porque sea provisto por

este sector, sino porque su uso es privativo de quien lo consume.

SEGUNDA. Después de la exhaustiva investigacion y andlisis realizados,
no encontramos ningln concepto de lo que es cuota de garantia ni en la Ley de
Aguas Nacionales, ni en su Reglamento. Sin embargo desde nuestro punto de
vista juridico concluimos que la cuota de garantia es una determinada cantidad
que es asignada al concesionario, a fin de asegurar el hecho de seguir usando,
explotando o aprovechando los derechos obtenidos a través de una concesién, a

fin de evitar la caducidad de la misma.

TERCERA. Adquirir conciencia de que es un recurso escaso, finito y
vulnerable cuya conservacién estd en peligro por lo que es importante
acrecentar la conviccién de que el agua es un bien social y econdmico
imprescindible, y que extraerla y hacerla llegar a todos los hogares, las

industrias y el campo representa un elevado costo.

CUARTA. En la época colonial, no se aprecia ninguna legislacion mexicana,

propiamente dicho, sobre el derecho de aguas en México, Unicamente se
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suscitan legislaciones aisladas, como son la prohibicidn de cerrar canales y rios,
de contaminar con productos venenosos los rios, asi como las sanciones

correspondientes a dichas prohibiciones.

QUINTA. Es hasta la época virreinal en donde surge la primera
legislacion mexicana sobre la regulacién del agua, que llevaba el nombre de
Reglamento General de las Medidas de Agua, en este ordenamiento se
establecia que las aguas de la Nueva Espaia eran propiedad del monarca

espafiol, asimismo regulaba el uso publico y privado del agua.

SEXTA. Durante la época independiente no existe una legislacion en
forma sobre la regulacion de aguas pero si surgen nuevos ordenamientos
aislados que en forma conexa se relacionan con dicha regulacién y que van
conformando nuestro actual derecho positivo en esta materia. La formacion de
la legislacion nacional sobre este tema fue formdndose con el acontecimiento
de hechos y circunstancias, tales como el Cédigo Civil que entré en vigor en
1872, que considerd a las aguas como bienes de uso comdn, propiedad de la
Nacién; el Cédigo Penal de 1871, que tipifico como delitos la ocupacion o
usurpacion de las aguas, asi como las inundaciones culposas o intencionales; las
bases para el otorgamiento de concesiones de explotacion de aguas de 1894 y
1896; la Ley sobre el Régimen y Clasificacién de Bienes Federales de 1902, que
catalogé en forma detallada la propiedad de aguas, los usos y considerd por
primera vez que las aguas eran inalienables e imprescriptibles, asimismo
establecié la distribucion de competencias que hizo entre las Secretarias de

Fomento, de Comunicaciones y Obras Pdblicas, de Guerra y Marina, derogé lo
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referente a los inmuebles de la Unién entre los que estaban catalogados las ya

mencionadas aguas.

SEPTIMA. Es hasta 1910 cuando se promulgé la Ley sobre
Aprovechamiento de Aguas y Jurisdiccién Federal, que es considerada como el
ordenamiento mds importante sobre la materia que nos ocupa, en esta Ley se
establecié una clasificacién de las aguas, en primer lugar el mar territorial, los
esteros, lagos y lagunas que se comuniquen con él, en segundo rubro se hallaban
los rios y corrientes, que servian de linde total o parcialmente entre el
territorio nacional y otro pais y por dltimo los rios, lagos, lagunas y cauces en
general que pasaran fotal o parcialmente dentro de el territorio nacional,
asimismo esta legislacion prohibié el uso de aguas en concesién, regulé la
confirmacion de los usos y establecié disposiciones para los derechos de
oposicion de terceros, establecio el orden de preferencia en los usos de las
aguas, establecié sanciones por delitos cometidos respecto a las aguas

nacionales, establecié la caducidad de las concesiones.

OCTAVA. Es en la época revolucionaria donde se establecen las bases en
las que se fundamenta la legislacion hidrdulica vigente, comenzando con la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 en donde se
nacionalizaron las tierras y aguas. Asimismo, dentro de ésta, se crearon
determinados organismos encargados esencialmente de la administracién
equitativa, manejo, control racional y preservacion del agua, a través de las

leyes y normas relativas al tema que nos ocupa.
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NOVENA. Es mediante el articulo 27, referente a la propiedad, que se
establecen bases fundamentales en relacién al control, uso, aprovechamiento y
explotacion de aguas; especifica cuales son aguas propiedad de la nhacién;
asimismo determina que el dominio que ejerce la nacién sobre sus aguas es
inalienable e imprescriptible, asimismo establece que la explotacion, uso y
aprovechamiento del agua por conducto de los particulares estardn sujetos a
las concesiones otorgadas por el Ejecutivo Federal; mediante el articulo 73, se
determina la facultad del Congreso de la Unidn para expedir leyes sobre el uso
y aprovechamiento del agua, asi como se establecen contribuciones para la

explotacion y aprovechamiento del agua.

DECIMA. El desarrollo para la administracion de aguas ha ido
evolucionando primeramente con la creacion de la Comision Nacional de
Irrigacion y la promulgacion de la Ley de Irrigacién de 1926. Posteriormente
con la Ley de Aguas Propiedad de la Nacién de 1929 que establecié el permiso
de construccion y el otorgamiento de una concesién definitiva hasta la
recepcién de las obras autorizadas por el ya mencionado permiso. Mds tarde
con la Ley de Aguas de Propiedad Nacional de 1934 la cual fue vigente hasta el
afio de 1971 siendo asi la legislacion hidrdulica mas prolongada en nuestro pais.
Después con la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del afio 1946 se
cred la Secretaria de Recursos Hidrdulicos. Posteriormente en 1972 se publicé
en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal de Aguas en este
ordenamiento se comienza a regular el aprovechamiento racional del agua,
surge la concesién de ésta en términos agrarios, asimismo se establece un
orden de prioridad en donde los primeros usos serdn domésticos,

posteriormente los agricolas y por dltimo los industriales, determina que la
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concesion tendrd una vigencia de 50 afios; también norma las causales de
revocacion mismas que pueden ser que el uso del agua tenga un fin distinto al
que originalmente haya sido sefialado o que el uso de la misma haya sido
suspendido por mds de dos afios. En 1976 surge la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidrdulicos cuya responsabilidad es la planeacién, disefio y
construccién de acueductos para suministrar el vital liquido en volumen a las

ciudades y puertos industriales.

DECIMO PRIMERA. En 1989 se creé la Comisién Nacional del Agua
quedando como Unica autoridad federal para la administracion y manejo de los

problemas del agua.

DECIMO SEGUNDA. Con la creacién de la Ley de Aguas Nacionales de
1992 cuyos objetivos principales son la consolidacién de una sola autoridad para
administrar el recurso, seguridad juridica en el uso del agua y el impulso a la
participacion social en la administracién del agua, se incorporan dos figuras de
suma importancia en la presente investigacion, una es la creacién del Registro
Pdblico de Derechos de Agua cuyo principal objetivo es el de proporcionar
seguridad juridica a los usuarios de aguas nacionales, a través del registro de
los titulos de concesidn, asignacién y permisos; y la otra es el principio de ho

caducidad de la concesién mediante el pago de una cuota de garantia.

DECIMO TERCERA. El agua se trata de un bien inalienable por lo cual no
puede transmitirse ni enajenarse en favor propio o de terceros y por

consiguiente no se pueden crear derechos reales sobre ésta.



109

DECIMO CUARTA. Es menester volver a sefalar que la concesion es
causal no sélo del derecho de explotacion sino también de la obligacién de
efectuar dicha actividad, credndose asi una relacién juridica entre el
concesionario y el poder publico. Esta concesién serd otorgada por el Ejecutivo
Federal a través de la Comisién Nacional del Agua. La concesion en materia es
un acto que tiene naturaleza mixta, es decir, en parte es un acto reglamentario
unilateral de la autoridad y por otra es un acto contractual bilateral celebrado

entre la autoridad y el concesionario.

DECIMO QUINTA. Como elementos fundamentales de la concesidn se
consideran: el concedente que serd una entidad estatal; el concesionario a
quien le es otorgada la concesidn; el bien concedido que serdn los volimenes de
agua contemplados en el titulo de la concesidn; y el acto mixto integrado por el
acto unilateral del concedente y el contrato administrativo celebrado por

ambas partes.

DECIMO SEXTA. La caducidad parcial o total declarada por la Comision
Nacional del Agua, se dard siempre y cuando se deje total o parcialmente de

usar, explotar, aprovechar aguas nacionales durante dos afios consecutivos.

DECIMO SEPTIMA. Existe dentro de la Ley, la posibilidad de evitar la
caducidad parcial o total de los volimenes de agua, mediante el pago de la
cuota de garantia, pero es carente de aplicabilidad, ya que no se cuenta
actualmente con un procedimiento para la determinacion y aplicacién de dicha
cuota, aspectos que son necesarios confrontar mediante una serie de

reformas, para evitar dejar en estado de indefensidn al concesionario.
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DECIMO OCTAVA. Mediante el pago de la cuota de garantia, el
concesionario asegura la continuacién de su derecho por el plazo originalmente

otorgado.

DECIMO NOVENA. Se debe motivar a los usuarios, que somos todos, a
contribuir en la solucion de los problemas, con las acciones y medidas que estén
a nuestro alcance. La participacién social es relevante de manera muy
significativa en la preservacién de la calidad y cantidad de agua en el mundo,
siendo esto posible mediante el establecimiento de una cultura, cuya principal
meta sea llegar al entendimiento de la sociedad y lograr el cambio de hdbitos,

costumbres y uso que se le da al agua.
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