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I. PLAN TEA MIEN TO DEL PRO BLE MA

En las úl ti mas dé ca das y so bre to do en los úl ti mos años, he mos per ci bi do 
una cre cien te preo cu pa ción por el agua y no so la men te por su ca rác ter
es ca so e in dis pen sa ble y la for ma en que se ha con ta mi na do, si no tam -
bién so bre la for ma en que ha si do ad mi nis trada y sus con se cuen cias.

La pre gun ta más im por tan te es la re la ti va a la for ma en có mo es te bien 
ha si do re gu la do, y a si la ca li fi ca ción por el or den ju rí di co me xi ca no es
ade cua da o no, y si exis ten al ter na ti vas via bles, co mo las re la ti vas a la li -
be ra li za ción, por ejem plo. De di cha pre gun ta sur ge el tí tu lo del pre sen te
en sa yo, y plan tea la cues tión de si de be con si de rar se al agua co mo pa tri -
mo nio del Esta do y per ma ne cer su je to a su con trol, o si se tra ta de un de -
re cho del in di vi duo y, por ello, ju rí di ca men te de be re tor nar de ma ne ra
ple na a su es fe ra de ac ción. La res pues ta pue de ser ade lan ta da, una si tua -
ción no ex clu ye a la otra, si no que se com ple men tan en la pro tec ción del
agua, ya que en rea li dad cons ti tu ye un pa tri mo nio de la na ción, y el Esta -
do es su ga ran te.

Los ac tos ad mi nis tra ti vos que ac tual men te se lle van a ca bo en nues tro
país res pec to del agua se sustentan en la re gu la ción cons ti tu cio nal, que
co mo ex pre sión de la vo lun tad del pue blo ha im pues to di ver sas li mi ta -
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cio nes al ejer ci cio de los de re chos que co rres pon den a los ac tos que pue -
den ve ri fi car se res pec to de es te re cur so.

El agua co mo re cur so ha si do de li mi ta da ju rí di ca men te co mo bien del
do mi nio pú bli co, pe ro tam bién co mo ser vi cio pú bli co, es ta do ble ca rac te -
ri za ción im pli ca una re gu la ción y con trol es tric to por par te de la ad mi -
nis tra ción pú bli ca. La in ter ven ción del Esta do es re gu la da por el de re cho
ad mi nis tra ti vo y se ma ni fies ta prin ci pal men te en la con ce sión y los per -
mi sos.

Otra pre gun ta que tra ta ré de res pon der es qué efec tos tie ne en la ac ti -
vi dad ad mi nis tra ti va la ca li fi ca ción del agua co mo de re cho fun da men tal,
co mo de re cho sub je ti vo pú bli co e in clu so co mo de re cho hu ma no, co mo
se ha lle ga do a pro po ner. ¿Cuá les son en ton ces los de be res del Esta do y
cuá les los de re chos de los in di vi duos?, ¿có mo de ben dis tri buir se las obli -
ga cio nes pa ra po der ase gu rar es te bien?

El pun to de par ti da es el he cho que el agua es afec ta da por su doble
ca rác ter cons ti tu cio nal de bien pú bli co y de re cho fun da men tal, por lo
que la re gu la ción del agua de be eva luar se des de am bas pers pec ti vas. So -
bre to do por la ne ce si dad de cam biar la con cep ción del al can ce de la ti tu -
la ri dad del Esta do.

A su vez, el agua pue de en con trar se afec tada ad mi nis tra ti vamen te de
dos for mas: co mo bien de do mi nio pú bli co y co mo ser vi cio pú bli co (lo
cual no es ex clu si vo del agua, ya que otros bie nes tie nen la mis ma afec -
ta ción), lo que nos lle va a re con si de rar la for ma en que el sig ni fi ca do del
ser vi cio pú bli co ha evo lu cio na do dis tan cián do se de la teo ría clá si ca.

Los di fe ren tes usos del agua im pli can en con se cuen cia, una in ten sa in -
ter ven ción ad mi nis tra ti va en vir tud de su ca rác ter pú bli co, por ser pro pie -
dad de la na ción, a la cual se le apli can las li mi ta cio nes que co rres pon den
a un bien de su na tu ra le za, es to es, me dio am bien ta les y de uso y apro ve -
cha mien to en vir tud de su es ca sez, que por lo mis mo, y por su re le van cia
pa ra la sub sis ten cia de las per so nas, es con si de ra do por el sis te ma ju rí di co
co mo un de re cho fun da men tal.

La ges tión del do mi nio pú bli co hi dráu li co abar ca ac ti vi da des de muy
di ver sa ín do le co mo pue de ser el alum bra mien to, el con su mo, el tra ta -
mien to, la na ve ga ción, o la ge ne ra ción de ener gía eléc tri ca, por ejem plo.
En con se cuen cia, ca be plan tear se las si guien tes pre gun tas: ¿cuál es la
fun ción del Esta do en la ges tión de un bien in dis pen sa ble, pe ro es ca so?,
y si su apro pia ción de be ser con si de ra da co mo un per mi so tá ci to, uso
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per mi ti do en vir tud de que no se en cuen tra prohi bi do, o si se re quie re en
cual quier ca so de una au to ri za ción ex pre sa por par te del Esta do.

II. EL PAPEL DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA EN LA GESTIÓN DEL AGUA

La pri me ra dis tin ción que es ne ce sa rio ha cer pa ra com pren der la com ple -
ji dad de la re gu la ción del agua es que la admi nis tra ción públi ca rea li za dos
ti pos ge né ri cos de ac cio nes, las de in ter ven ción y las de ser vi cio o pres ta -
ción.1 Estos ti pos de ac cio nes pue den rea li zar se res pec to del mis mo bien, ya 
que son ju rí di ca men te com ple men ta rias. La in ter ven ción se jus ti fi ca no so la -
men te por que la Cons ti tu ción así lo de ter mi na, si no por la con si de ra ción de
la ne cesidad del es ta ble ci mien to de un ser vi cio o del otor ga mien to de cier tas 
pres ta cio nes. El hecho de uti li zar el tér mi no in ter ven ción no im pli ca que la
par ti ci pa ción del Esta do sea ne ga ti va o li mi ta do ra en to dos los ca sos, ya que 
tam bién pue de re fe rir se a ac cio nes re la cio na das con me di das de fo men to.2

La in ter ven ción se ma ni fies ta prin ci pal men te co mo re gu la ción de la ac ti -
vi dad pri va da y se fun da men ta en una ra zón de in te rés pú bli co, uno de sus
as pec tos es la pla ni fi ca ción na cio nal. Con for me a la Cons ti tu ción y a la ley,
la ad mi nis tra ción pú bli ca pue de im po ner li mi ta cio nes con cre tas. Estas me di -
das pue den ser de ca rác ter pre ven ti vo y tie nen co mo fin im pe dir la rea li za -
ción de ac ti vi da des en de ter mi na dos sec to res o ejer cer un con trol es tric to,
co mo son el ca so del re qui si to de au to ri za cio nes o re gis tros. La in ter ven ción 
pue de ser si mul tá nea y se ma ni fies ta por ac tos de con trol y su per vi sión,
prin ci pal men te. O bien, pue den ve ri fi car se des pués de rea li za dos los ac tos,
en es tos ca sos la in ter ven ción tie ne más bien un fin co rrec ti vo.

Por otra par te, co rres pon de a la ad mi nis tra ción pú bli ca ges tio nar los bie -
nes pú bli cos ya sea di rec ta men te, a tra vés de ór ga nos de la pro pia ad mi nis -
tra ción pú bli ca; de for ma mix ta en la cual el ca pi tal pri va do co la bo ra con la
ad mi nis tra ción, y la in di rec ta, que con fie re la po si bi li dad de en tre gar la ges -

AGUA: PATRIMONIO DEL ESTADO 193

1 Du ran te al gún tiem po se ha con si de ra do al fo men to co mo una for ma de ac tua ción au -
tó no ma de la ad mi nis tra ción pú bli ca, pe ro en el fon do se tra ta más bien de una for ma com -
ple men ta ria de su ac ti vi dad pres ta cio nal.

2 La ac ti vi dad de fo men to se gún Vi llar Pa la sí, es tá re la cio na da con la ad mi nis tra ción in -
di rec ta del Esta do y es pe cí fi ca men te con la co la bo ra ción pri va da en los fi nes ad mi nis tra ti vos.  
La ac ti vi dad in dus trial del Esta do en el de re cho ad mi nis tra ti vo, ci ta do por Mar tín Re tor ti llo,
Lo ren zo, “Admi nis tra ción pú bli ca y el con cep to de Da sein vor sor ge”, RAP, núm. 38, ma -
yo-agos to 1962, p. 59.



tión de ac ti vi da des pú bli cas a em pre sas pri va das. De las for mas de ac tua ción 
de la ad mi nis tra ción pú bli ca en ge ne ral, nos in te re san en es pe cial los ac tos
ad mi nis tra ti vos con cre tos que se ve ri fi can en re la ción con el agua y que po -
si bi li tan la ac ti vi dad de los par ti cu la res en las ac ti vi da des de su mi nis tro de
aguas y ges tión de ser vi cios pú bli cos. Sien do el ca so de la con ce sión el que
nos in te re sa ana li zar es pe cí fi ca men te, da do que de ella de pen den las ac ti vi -
da des que pue den rea li zar se.

Un as pec to im por tan te de la re gu la ción del agua, es que la ges tión de
los bie nes pú bli cos pue de ser rea li za da in di rec ta men te a tra vés de una
ter ce ra per so na. La con ce sión es la for ma usual de ges tión in di rec ta, por
me dio de la cual se otor ga la ges tión de la ac ti vi dad o de un ser vi cio a los 
par ti cu la res, la ti tu la ri dad, sin em bar go, se re ser va a la ad mi nis tra ción, y
las con di cio nes de la ges tión se re gu lan con trac tual men te. La ges tión in -
te re sa da es una al ter na ti va pa ra la ad mi nis tra ción del agua, en es ta mo da -
li dad se con ce de al pres ta dor del ser vi cio o de la ac ti vi dad una par ti ci pa -
ción en los re sul ta dos eco nó mi cos, o se rea li za el con cier to en tre la
ad mi nis tra ción y otras per so nas que pue den ser pú bli cas o pri va das pa ra
la pres ta ción del ser vi cio uti li zan do las ins ta la cio nes que la ad mi nis tra -
ción pú bli ca ya ten ga es ta ble ci das.

Otra cues tión a des ta car es que ni la ges tión in di rec ta ni la in te re sa da
cons ti tu yen una pri va ti za ción, la cual tam po co de be con fun dir se con la
des re gu la ción de un sec tor. La des re gu la ción im pli ca un cam bio en el
mo do de re gu lar que se re fle ja prin ci pal men te en una re duc ción de la in -
ter ven ción ad mi nis tra ti va. El ob je ti vo de es tos pro ce di mien tos es fle xi bi -
li zar el ré gi men ju rí di co pa ra ha cer más atrac ti va la par ti ci pa ción, pe ro
sin afec tar el in te rés pú bli co. Des re gu la ción, es el nom bre que se le ha
da do a la ope ra ción glo bal de aná li sis del sec tor es pe cí fi co y de su re gu -
la ción pa ra la de ter mi na ción de la for ma en que és te ha de ser mo di fi ca -
do pa ra me jo rar tan to su fun cio na mien to, co mo sus ren di mien tos.

En pa la bras de Se bas tián Mar tín Re tor ti llo la “pri va ti za ción del sec tor
pú bli co, no es, pues, otra co sa que la trans fe ren cia del mis mo al sec tor pri -
va do”, y agre ga que hay que dis tin guir lo de la pri va ti za ción del sis te ma eco -
nó mi co, que es ade más de lo an te rior, la “re duc ción de su re gu la ción coac ti -
va y obli ga to ria por par te de los po de res pú bli cos”.3 La pri va ti za ción pue de
ser to tal o par cial e im pli ca la trans mi sión de la pro pie dad es ta tal o de cier to
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ti po de bie nes, lo cual re quie re de la res pec ti va de sa fec ta ción del pa tri mo nio 
pú bli co. Una pri va ti za ción, in clu so par cial, re quie re en cual quier ca so de un
ré gi men re gu la to rio es pe cial, lo cual no quie re de cir que la pri va ti za ción se
re fie ra al de re cho apli ca ble.

Tan to la pri va ti za ción co mo la con ce sión son for mas en que se po si bi -
li ta la par ti ci pa ción de los par ti cu la res en ám bi tos que ori gi nal men te fue -
ron re ser va dos al Esta do. La di fe ren cia ra di ca en que la con ce sión cons ti -
tu ye un con tra to ad mi nis tra ti vo tí pi co; sus ca rac te rís ti cas es tán pre si di das
por la for ma li dad de los mis mos, que obe de ce a una es tric ta re gu la ción y a
la exi gen cia de nu me ro sos re qui si tos. Los pre su pues tos de su ce le bra ción
son la com pe ten cia de la admi nis tra ción y la con cu rren cia de la vo lun tad de
la em pre sa in te re sa da con ca pa ci dad ple na pa ra la ce le bra ción del ac to. Se -
gún J. M. Auby, la con ce sión es un con tra to no mi na do tí pi co que se dis tin -
gue de otros con tra tos no mi na dos por su ob je to y fin. Es una ca rac te rís ti ca
dis tin ti va que en la con ce sión la pres ta ción se di ri ge a los par ti cu la res y no a 
la ad mi nis tra ción pú bli ca, y la re mu ne ra ción pro vie ne de los usua rios.4

Usual men te se asig nan es tos con tra tos por me dio de un con cur so (el pro -
ce so de li ci ta ción), en el que el cri te rio de va lo ra ción de la pro po si ción más
ven ta jo sa se rá jun to al eco nó mi co, el de me jor sa tis fac ción de las ne ce si da -
des re la ti vas a la pre ser va ción del bien y me jor ser vi cio, nun ca el per so nal.
Se lle va a ca bo así, con el fin de im pe dir la dis cri mi na ción o el fa vo ri tis mo,
ya que los pro ce di mien tos de se lec ción de los con tra tis tas de ben ba sar se en
la igual dad ini cial de to dos los in te re sa dos.

La cues tión en es te ca so se re fie re a si la ges tión del agua es una ac ti vi -
dad de in te rés so cial o se tra ta sim ple men te de la pres ta ción de un ser vi cio,
y de si de be ser catalo ga do co mo un ser vi cio pú bli co o un ser vi cio esen cial.
La le gi ti mi dad de la pre sen cia es ta tal en es te sec tor no es cues tio na ble, da do 
que en su de bi do mo men to se lle vó a ca bo la re ser va per ti nen te de los re cur -
sos co rres pon dien tes con for me a lo es ta ble ci do en el ar tícu lo 27 cons ti tu cio -
nal. Esta ble cer la pro pie dad ori gi na ria de la nación, no im pli ca, co mo se ve -
rá más ade lan te, una pro pie dad ge ne ral y uti li za ción li bre del bien, si no la
obli ga ción del Esta do de con ser var la y pro veer a su uti li za ción ra cio nal y
equi ta ti va. En es te mis mo sen ti do se ex pre sa Igna cio Bur goa, quien sos tie ne 
que no pue de equi pa ra se a la pro pie dad pri va da, ya que el Esta do ca re ce de
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la po tes tad pa ra usar, dis fru tar o dis po ner de las aguas na cio na les li bre men te 
co mo po dría ha cer lo un pro pie ta rio or di na rio con for me a de re cho ci vil.5

III. CALIFICACIÓN DEL AGUA POR EL DERECHO PÚBLICO Y REGULACIÓN

CONSTITUCIONAL

La Cons ti tu ción me xi ca na es ta ble ce el ré gi men ju rí di co del agua en el
ar tícu lo 27, den tro del ca pí tu lo I del títu lo I re la ti vo a las garantías in di -
vi dua les, de con for mi dad con el cual, la pro pie dad de las aguas com pren -
di das den tro de los lí mi tes del te rri to rio na cio nal, co rres pon de ori gi na ria -
men te a la nación, y es pecifi ca el ti po de aguas a que se re fie re en el
quin to pá rra fo.6 Asi mis mo pre vé que la nación tie ne el de re cho de trans -
mi tir el do mi nio de las aguas a los par ti cu la res y de cons ti tuir la pro pie -
dad pri va da. La ca pa ci dad pa ra ad qui rir el do mi nio de las aguas de la
nación se en cuen tra li mi ta da por cri te rios re la ti vos a la na cio na li dad del
ti tu lar y el lu gar don de se ubi can.7
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5 Bur goa, Igna cio,  Las ga ran tías in di vi dua les, Mé xi co, Po rrúa, 1982, p. 456.
6 El quin to pá rra fo del ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal es ta ble ce que son pro pie dad de la

na ción las aguas de los ma res te rri to ria les en la ex ten sión y tér mi nos que fi je el de re cho
in ter na cio nal; las aguas ma ri nas in te rio res; las de las la gu nas y es te ros que se co mu ni -
quen per ma nen te men te o in ter mi ten te men te con el mar; las de los la gos in te rio res de for -
ma ción na tu ral que es tén li ga dos di rec ta men te a co rrien tes cons tan tes; las de los ríos y
sus afluen tes di rec tos o in di rec tos, des de el pun to del cau ce en que se ini cien las pri me ras 
aguas per ma nen tes, in ter mi ten tes o to rren cia les, has ta su de sem bo ca du ra en el mar, la -
gos, la gu nas o es te ros de pro pie dad na cio nal; las de las co rrien tes cons tan tes o in ter mi -
ten tes y sus afluen tes di rec tos o in di rec tos, cuan do el cau ce de aque llas en to da su ex ten -
sión o en par te de ellas, sir va de li mi te al te rri to rio na cio nal o a dos en ti da des fe de ra ti vas, 
o cuan do pa se de una en ti dad fe de ra ti va a otra o cru ce la lí nea di vi so ria de la Re pú bli ca;
las de los la gos, la gu nas o es te ros cu yos va sos, zo nas o ri be ras, es tén cru za dos por lí neas
di vi so rias de dos o mas en ti da des o en tre la re pú bli ca y un país ve ci no; o cuan do el lí mi te 
de las ri be ras sir va de lin de ro en tre dos en ti da des fe de ra ti vas o a la re pú bli ca con un país
ve ci no; las de los ma nan tia les que bro ten en las pla yas, zo nas ma rí ti mas, cau ces, va sos o
ri be ras de los la gos, la gu nas o es te ros de pro pie dad na cio nal, y las que se ex trai gan de las 
mi nas; y los cau ces, le chos o ri be ras de los la gos y co rrien tes in te rio res en la ex ten sión
que fi je la ley.

7 El ar tícu lo 27 es ta ble ce que só lo los me xi ca nos por na ci mien to o por na tu ra li za -
ción y las so cie da des me xi ca nas tie nen de re cho pa ra ad qui rir el do mi nio de las tie rras,
aguas y sus ac ce sio nes o pa ra ob te ner con ce sio nes de ex plo ta ción de aguas. El Esta do
pue de sin em bar go, con ce der el mis mo de re cho a los ex tran je ros, siem pre que con ven gan 
an te la Se cre ta ría de Re la cio nes Exte rio res en con si de rar se co mo na cio na les res pec to de



La ter mi no lo gía uti li za da por el Cons ti tu yen te es un tan to con fu sa, ya que 
pue de ha cer creer que si la pro pie dad ori gi na ria del agua co rres pon de a la
na ción, en ton ces to dos los que in te gran ese con cep to son ti tu la res de la mis -
ma y por en de, pue den dis fru tar li bre men te de ella. Esto no es así, ya que el
con cep to de “na ción” es un con cep to ge né ri co que no ne ce sa ria men te co -
rres pon de al de Esta do y que no tie ne un re fe ren te en la rea li dad, a di fe ren -
cia del de “po bla ción”, por ejem plo. Por eso es que al cons ti tuir se el agua
co mo un bien pu bli co y al ha ber atri bui do al Esta do la po tes tad de re gu lar y
i mi tar su uso y apro ve cha mien to, pa re ce más bien que se re quie re de una
au to ri za ción pa ra su ex plo ta ción.

Pa ra el de re cho ad mi nis tra ti vo el tér mi no au to ri za ción se re fie re a la
for ma me dian te la cual se pue den su pe rar los im pe di men tos ju rí di cos
pre vis tos en la nor ma ti vi dad pa ra rea li zar una ac ti vi dad, fre cuen te men te
tie ne ca rác ter con ce sio nal, co mo si fue se una ha bi li ta ción. La na tu ra le za
ju rí di ca de es tos ac tos ha si do es tu dia da con de te ni mien to por el de re cho
ad mi nis tra ti vo. La au to ri za ción cons ti tu ye una li mi ta ción im pues ta a la
ac ti vi dad pri va da y se ca rac te ri za por el he cho de cons ti tuir un per mi so
pa ra rea li zar una ac ti vi dad pa ra la cual el par ti cu lar se en cuen tra ya fa -
cul ta do. Se bas tián Mar tín Re tor ti llo con si de ra que una au to ri za ción sig -
ni fi ca ori gi na ria men te “ope rar la re mo ción de obs tácu los y lí mi tes” pa ra
el ejer ci cio de de re chos cu ya ti tu la ri dad le es tá pre via, ex pre sa y sin gu -
lar men te atri bui da por el or den ju rí di co al su je to au to ri za do, no se tra ta
por lo tan to, de con fe rir le una fa cul tad, si no tan só lo de per mi tir le el ejer -
ci cio de un de re cho.8

La au to ri za ción es una for ma de in ter ven ción ad mi nis tra ti va de ca rác ter
pre ven ti vo, me dian te la cual se va lo ra la po si ble li mi ta ción del ejer ci cio de
los de re chos co rres pon dien tes en con tra po si ción al in te rés ge ne ral y cum ple
con el fin de con tro lar las ac ti vi da des de los par ti cu la res. Por me dio de es te
ac to se com prue ba el cum pli mien to de los re qui si tos y con di cio nes pre vis tas 
en la re gu la ción pa ra el ejer ci cio de una ac ti vi dad de ter mi na da. En ge ne ral
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di chos bie nes y en no in vo car, por lo mis mo, la pro tec ción de sus go bier nos por lo que se 
re fie re a aque llos; ba jo la pe na, en ca so de fal tar al con ve nio, de per der en be ne fi cio de la 
na ción, los bie nes que hu bie ren ad qui ri do en vir tud del mis mo. Esta re nun cia es co no ci da 
co mo la cláu su la Cal vo, la cual tie ne por fi na li dad im pe dir la in ter ven ción al in vo car la

pro tec ción di plo má ti ca. Una im por tan te res tric ción con sis te en que en una fa ja de cien
ki ló me tros a lo lar go de las fron te ras y de cin cuen ta en las pla yas, los ex tran je ros por
nin gún mo ti vo pue den ad qui rir el do mi nio di rec to las aguas.

8 De re cho ad mi nis tra ti vo eco nó mi co, Ma drid, Dis tri bu cio nes la Ley, 1988.



se pue de ca li fi car co mo un ac to re gla do, de cla ra ti vo y fa vo ra ble pa ra la rea -
li za ción de una ac ti vi dad. Lo mis mo pue de afir marse de otro ti po de ac tos
co mo los per mi sos o las li cen cias.

En el ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal no so la men te se fun da men ta la pro pie -
dad pri va da de las aguas, si no que se es ta ble ce de ma ne ra cla ra la po tes tad
del Esta do pa ra in ter ve nir en su re gu la ción, pro tec ción y pre ser va ción, es -
to en vir tud de la uti li za ción del tér mi no “ori gi na rio” pa ra ca li fi car a la
pro pie dad, lo cual in de pen dien te men te de sus ra zo nes his tó ri cas, po lí ti cas
y fi lo só fi cas, tie ne co mo con se cuen cia ju rí di ca que la pro pie dad in di vi dual 
es de pen dien te de es ta pro pie dad co lec ti va y pue de por ello ser ca li fi ca da
co mo de ri va da. La pro pie dad pue de, por lo tan to, trans mi tir se en los tér mi -
nos en que la na ción lo de ter mi nó en la Cons ti tu ción a tra vés del Po der
Cons ti tu yen te o el ór ga no re for ma dor en su ca so. De la mis ma opi nión es
Schmill quien con si de ra que es ta ins ti tu ción no so la men te re fle ja la so be -
ra nía na cio nal, si no tam bién la fa cul tad ili mi ta da del Po der Cons ti tu yen te.9

Sin em bar go, la pro pie dad  no se trans mi te ili mi ta da men te, ya que la
pro pia Cons ti tu ción pre vé la po si bi li dad de re cu pe rar las aguas cuan do
me die cau sa de uti li dad pú bli ca que lo jus ti fi que, me dian te in dem ni za -
ción. Otra de las li mi ta cio nes al de re cho de pro pie dad de las aguas se en -
cuen tra pre vis ta en el ter cer pá rra fo de es te ar tícu lo que pre vé la fa cul tad
pa ra im po ner a la pro pie dad pri va da las mo da li da des que dic te el in te rés
pú bli co, así co mo pa ra re gu lar en be ne fi cio so cial, el apro ve cha mien to
de los ele men tos na tu ra les sus cep ti bles de apro pia ción, con ob je to de ha -
cer una dis tri bu ción equi ta ti va de la ri que za pú bli ca, cui dar de su con ser -
va ción, lo grar el de sa rro llo equi li bra do del país y el me jo ra mien to de las
con di cio nes de vi da de la po bla ción ru ral y ur ba na. El ti tu lar de es ta fa -
cul tad, es se gún la Cons ti tu ción la na ción, y co mo se tra ta de una en ti dad 
no iden ti fi ca ble, es tas fun cio nes son atri bui das en nues tro sis te ma ju rí di -
co a las au to ri da des ad mi nis tra ti vas fe de ra les y lo ca les, de pen dien do de
su ám bi to com pe ten cial y de con for mi dad con las le yes es pe cí fi cas de la
ma te ria.

De he cho la sim ple ca li fi ca ción co mo de in te rés pú bli co cons ti tu ye
una li mi ta ción, la cual so la men te pue de ser he cha por una nor ma con
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ran go de ley.10 El con cep to de in te rés pú bli co ope ra co mo jus ti fi can te de
de ter mi na das ac cio nes por par te del Esta do. Es un con cep to va go que
fun cio na co mo cláu su la ge ne ral ha bi li tan te de la ac tua ción pú bli ca en
nom bre de un bien ju rí di co pro te gi do por el or de na mien to. El in te rés pú -
bli co pue de iden ti fi car se en tér mi nos ge ne ra les con al gu no de los fi nes
del Esta do mis mo, y es la pau ta de ac tua ción a la que la ad mi nis tra ción
pú bli ca ha de su je tar se. De be se ña lar se sin em bar go, que el in te rés pú bli -
co es el ob je ti vo de la ac ción de to dos los que con for man la co lec ti vi dad
y no so la men te del Esta do. De tal for ma que al es tablecer el artícu lo 7o.
bis de la Ley de Aguas Na cio na les en su frac ción VII que el con trol de la 
ex trac ción y la ex plo ta ción, uso o apro ve cha mien to de las aguas su per fi -
cia les y del sub sue lo es de in te rés pú bli co, im po ne a es te bien, una res -
tric ción que jus ti fi ca la in ter ven ción ad mi nis tra ti va.

Del ter cer pá rra fo se de ri van en ton ces, va rias li mi ta cio nes, pri me ro,
las de no mi na das mo da li da des que son im pues tas por vía de ley a las fa -
cul ta des de uso, dis fru te y dis po si ción del bien que de ri van del de re cho
de pro pie dad; se gun do las que de ri ven de las nor mas que ten gan por ob -
je to el apro ve cha mien to del agua en be ne fi cio so cial y ter ce ro, las li mi ta -
cio nes que de ri ven de las dis po si cio nes ju rí di cas en ma te ria am bien tal y
eco ló gi ca.

En vir tud de la re le van cia del agua co mo re cur so, se es ta ble ce en es te
mis mo pá rra fo la fa cul tad del Esta do pa ra re gu lar los asen ta mien tos hu -
ma nos, las li mi ta cio nes co rres pon dien tes pa ra la eje cución de obras pu -
bli cas, la pla neación de la fun da ción y el cre ci mien to de los cen tros de
po bla ción con el ob je to de es ta ble cer las pro vi sio nes ade cua das, usos, re -
ser vas y des ti nos de aguas; así co mo pa ra pre ser var y restau rar el equi li -
brio eco ló gi co y pa ra la des trucción de los ele men tos na tu ra les, así co mo
los da ños que la pro pie dad pri va da pudiera sufrir en perjuicio de la
sociedad.

En ese mis mo pá rra fo se es ta ble ce ex pre sa men te que las aguas del sub -
sue lo pue den ser alum bra das li bre men te me dian te obras ar ti fi cia les y pue den 
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ser apro pia das por el due ño del te rre no. Sin em bar go, el Eje cu ti vo Fe de ral
pue de re gla men tar su ex trac ción y uti li za ción e in clu so es ta ble cer zo nas ve -
da das, al igual que pa ra las de más aguas de pro pie dad na cio nal, cuan do lo
jus ti fi que el in te rés pú bli co o se afec ten otros apro ve cha mien tos.

Fi nal men te, el quin to pá rra fo se ña la que las aguas no in clui das en la
enu me ra ción que ha ce, de ben ser con si de ra das co mo par te in te gran te de
la pro pie dad de los te rre nos por los que co rran o en los que se en cuen tren 
sus de pó si tos, pe ro cuan do se lo ca li cen en dos o más pre dios, el apro ve -
cha mien to de és tas de be ser con si de ra do de uti li dad pú bli ca, y que dar su -
je to a las dis po si cio nes que dic ten los es ta dos.11

En los ca sos a que se re fie re el pá rra fo quin to del ar tícu lo 27, el do mi nio
de las aguas que co rres pon de a la na ción, tér mi no que ju ris tas ilus tres co mo
por ejem plo Óscar Mo ri neau,12 han se ña la do que es equi va len te al de pro -
pie dad, es ina lie na ble, inem bar ga ble e im pres crip ti ble, es to úl ti mo so bre to -
do por lo que a la pres crip ción ad qui si ti va se re fie re. En con se cuen cia, la ex -
plo ta ción, el uso o el apro ve cha mien to de los re cur sos de que se tra ta, por
los par ti cu la res o por so cie da des cons ti tui das con for me a las le yes me xi ca -
nas, so la men te pue de rea li zar se me dian te con ce sio nes otor ga das por el Eje -
cu ti vo Fe de ral, de acuer do con las re glas y con di cio nes que es ta blez can las
le yes (de aguas y me dio am bien te, prin ci pal men te).

IV. LEY DE AGUAS NACIO NA LES

La Ley de Aguas Na cio na les13 es re gla men ta ria del ar tícu lo 27 cons ti -
tu cio nal. Su ar tícu lo 1o. es ta ble ce que es de ob ser van cia ge ne ral en to do
el te rri to rio na cio nal, y que sus dis po si cio nes son de or den pú bli co e in -
te rés so cial, am bas ca li fi ca cio nes tie nen por ob je to es ta ble cer li mi ta cio -
nes a los par ti cu la res en el ejer ci cio de sus de re chos en re la ción con las
aguas na cio na les. Estos de re chos se en cuen tran re gula dos con gran pre ci -
sión en la ley, pues re gu la la ex plo ta ción, uso o apro ve cha mien to de di -
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11 Ca be se ña lar que la uti li za ción del tér mi no “uti li dad pú bli ca” con lle va im plí ci ta -
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chas aguas, su dis tri bu ción y con trol, así co mo la preservación de su
cantidad y calidad para lograr su desarrollo integral sustentable.

El con cep to de agua na cio nal in clu ye, tan to por dis po si ción cons ti tu -
cio nal co mo le gal, to das las aguas que for man par te del te rri to rio na cio -
nal, sean su per fi cia les o del sub sue lo, en los tér mi nos pre vis tso por el ar -
tícu lo 27 cons ti tu cio nal.

 En la nue va Ley de Aguas Nacio na les de 1992 fue ron in clui dos im -
por tan tes ele men tos re la ti vos a la pre ser va ción del agua, ya que su as pec -
to eco ló gi co y su ca li dad de re cur so in dis pen sa ble, es ca so y frá gil fue ron 
con si de ra dos.

Esta ley re gu la la ad mi nis tra ción del agua, la com pe ten cia de la Se cre ta -
ría (ac tual men te Se mar nat) y la Co mi sión Na cio nal del Agua, la or ga ni za -
ción y par ti ci pa ción de los usua rios, la pro gra ma ción hi dráu li ca, el uso o
apro ve cha mien to de aguas na cio na les y sus de re chos co rres pon dien tes, las
con ce sio nes y asig na cio nes, su pro ce di mien to de otor ga mien to y re vo ca -
ción así co mo los de re chos y obli ga cio nes de los con ce sio na rios.

Asi mis mo re gu la el Re gis tro Pú bli co de De re chos de Agua, la trans mi -
sión de tí tu los, la re gla men ta ción de la ex trac ción y uti li za ción de aguas na -
cio na les, el es ta ble ci mien to de zo nas de ve da o de cla ra ción de re ser va de
aguas y las di ver sas for mas de uso (agrí co la, en ge ne ra ción de ener gía eléc -
tri ca, en otras ac ti vi da des pro duc ti vas y el uso pú bli co ur ba no).

Tam bién se en cuen tran pre vistas di ver sas obli ga cio nes pa ra la ad mi -
nis tra ción pú bli ca re la ti vas a la se gu ri dad co mo el con trol de ave ni das y
la pro tec ción con tra inun da cio nes, la pre ven ción y con trol de la con ta mi -
na ción de las aguas. La ley re gu la tam bién as pec tos fi nan cie ros co mo la
par ti ci pa ción de la in ver sión pri va da y so cial en obras hi dráu li cas fe de ra -
les, la re cu pe ra ción de inver sión públi ca; el co bro por ex plo ta ción, el uso 
o apro ve cha mien to de aguas na cio na les y bie nes na cio na les, y de ter mi na
cua les son los bie nes na cio na les a car go de la Co mi sión; la inversión en
infraestructura hidráulica; las infracciones y sanciones correspondientes.

El ré gi men obli ga cio nal pre vis to en es ta ley im pli ca un es tric to con trol de 
las ac ti vi da des hi dráu li cas, ya que de ben ins cri bir se los tí tu los de con ce sión, 
de asig na ción y los per mi sos, su sus pen sión, ter mi na ción y los ac tos y con -
tra tos re la ti vos a la trans mi sión to tal o par cial de la ti tu la ri dad de las con ce -
sio nes. En vir tud del he cho de que las aguas son de pro pie dad na cio nal su
ex plo ta ción re quie re de un es tric to ré gi men de apro ve cha mien to y con trol.
Sin em bar go, de con for mi dad con la ley no se re quie re con ce sión, pa ra la
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ex plo ta ción, uso o apro ve cha mien to de aguas na cio na les en pe que ña es ca la
pa ra ge ne ra ción hi droe léc tri ca.

La ex plo ta ción, uso o apro ve cha mien to de las aguas na cio na les en ac ti -
vi da des in dus tria les, de acua cul tu ra, tu ris mo y otras ac ti vi da des pro duc ti -
vas, se pue de rea li zar por per so nas fí si cas o mo ra les me dian te el pre vio
otor ga mien to de la con ce sión res pec ti va por la Co mi sión. Sin em bar go, las 
ac ti vi da des de acua cul tu ra efec tua das en sis te mas sus pen di dos en aguas
na cio na les, no re quie ren de con ce sión si no se des vían los cau ces, y siem -
pre que no se afec te la ca li dad de agua, la na ve ga ción, otros usos per mi ti -
dos o los de re chos de ter ce ros.

La ley es ta ble ce que es de in te rés pú bli co el con trol de la ex trac ción y
de la ex plo ta ción, uso o apro ve cha mien to de las aguas su per fi cia les y del 
sub sue lo, así co mo la pro mo ción, eje cu ción de las me di das y ac cio nes
ne ce sa rias pa ra pro te ger la ca li dad del agua, rea li zar las me di das ne ce sa -
rias pa ra evi tar que ba su ra, de se chos, ma te ria les y sus tan cias tó xi cas, y
lo dos pro duc to de los tra ta mien tos de aguas re si dua les, con ta mi nen las
aguas su per fi cia les o del sub sue lo.

Las per so nas fí si cas o mo ra les re quie ren de un per mi so de la Co mi sión
pa ra des car gar en for ma per ma nen te, in ter mi ten te o for tui ta aguas re si dua -
les en cuer pos re cep to res que sean aguas na cio na les o de más bie nes na cio -
na les, in clu yen do aguas ma ri nas, así co mo cuan do se in fil tren en te rre nos
que sean bie nes na cio na les o en otros te rre nos cuan do pue dan con ta mi nar
el sub sue lo o los acuí fe ros. La Co mi sión me dian te acuer dos de ca rác ter
ge ne ral por cuen ca, acuí fe ro, zo na, lo ca li dad o por usos pue de sus ti tuir el
per mi so de des car ga de aguas re si dua les por un sim ple avi so, con lo que se 
sim pli fi ca el pro ce so.

La Co mi sión de be ex pe dir las nor mas ofi cia les me xi ca nas en ma te ria
de aguas que se re quie ran o las que so li ci ten los usua rios, así co mo en
los ca sos en que con mo ti vo de las obras cu ya rea li za ción pu die ra afec tar 
el ré gi men hi dráu li co e hi dro ló gi co de los cauces o va sos pro pie dad na -
cio nal o de las zo nas fe de ra les co rres pon dien tes, y en los ca sos de per fo -
ra ción de po zos en zo nas re gla men ta das o de ve da los cua les re quie ren
ade más el per mi so co rres pon dien te.

De lo an te rior pue de con cluir se que el agua cons ti tu ye un re cur so de
gran re le van cia pa ra el Esta do, por lo que el le gis la dor to mó el cui da do
de re gu lar mi nu cio sa men te las fa cul ta des de la au to ri dad ad mi nis tra ti va,
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su ca pa ci dad de in ter ven ción, así co mo los de re chos y obli ga cio nes de
los par ti cu la res en re la ción con el agua.

V. BIEN DE DOMINIO PÚBLICO

Si bien el ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal ca li fi ca la ti tu la ri dad del agua co -
mo ori gi na ria men te de la nación, lo cual se re fie re, se gún la ma yo ría de
los au to res al do mi nio emi nen te y prin ci pal men te, a la so be ra nía que el
Esta do ejer ce so bre el te rri to rio, a la co rres pon den cia de las aguas y tie -
rras a ese ele men to fun da men tal del Esta do,14 este ar tícu lo es ta ble ce tam -
bién que la pro pie dad de la mis ma pue de ser atri bui da a los par ti cu la res
de con for mi dad con las li mi ta cio nes y se gún los pro ce di mien tos pre vis -
tos en la Cons ti tu ción y las le yes co rres pon dien tes. El ci ta do pre cep to
ha bla de la trans mi sión del do mi nio15 del agua a efec tos de cons ti tuir la
pro pie dad pri va da, que es una forma de pro pie dad de ri va da de la que co -
rres pon de a la nación, ra zón que jus ti fi ca la ex pro pia ción de es te ti po de
bie nes con fun da men to en la utilidad pública.

El do minio pú bli co pue de ser des ti na do al uso co mún, que en prin ci -
pio es igual pa ra to dos, pe ro po dría dis tin guir se en tre uso co mún ge ne ral
y uso co mún es pe cial. El uso co mún del agua de be ser li bre en prin ci pio,
cuan do se tra ta de ac ti vi da des or di na rias co mo be ber, na dar, ba ñar se. El
uso co mún es pe cial, co mo la na ve ga ción por ejem plo, y el pri va ti vo, re -
quie ren de un tí tu lo ad mi nis tra ti vo le gi ti man te, ge ne ral men te de una con -
ce sión. El uso pri va ti vo es el que se da cuan do la ocu pa ción ex clu ye el
uso por otros, y el uso nor mal es el que co rres pon de al des ti no prin ci pal
del bien al que afec te, que se ría el ca so del uso por la au to ri dad ad mi nis -
tra ti va.16

La pro pie dad es ta tal o na cio nal es la que co rres pon de al Esta do co mo
per so na ju rí di ca y po lí ti ca, pe ro es dis tin ta de la pro pie dad ori gi na ria en
la me di da en que si au to ri za al uso, dis fru te y dis po si ción del bien atri -
bui do o afec ta do de ma ne ra ge né ri ca y ex clu si va al Esta do, y que equi va -
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le al do mi nio di rec to.17 La de ter mi na ción del ti po de bien y las fa cul ta des 
es pe cí fi cas del Esta do res pec to del mis mo son es pe ci fi ca das por la Ley
Ge ne ral de Bie nes Na cio na les.18

Las aguas na cio na les son bie nes na cio na les de con for mi dad con lo
pre vis to en el ar tícu lo ter ce ro, frac ción I, y de con for mi dad con el ar tícu -
lo 4o. de la Ley se en cuen tran su je tos al ré gi men de do mi nio pú bli co pre -
vis to en la mis ma. En el artícu lo sex to se es pe ci fi ca que están su je tos al
ré gi men de do mi nio pú bli co de la Fe de ra ción los bie nes se ña la dos en los
ar tícu los 27, pá rra fos cuar to, quin to y oc ta vo; 42, frac ción IV, y 132 de
la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, así co mo los
bie nes de uso co mún a que se re fie re el ar tícu lo 7o. de la Ley Ge ne ral de
Bie nes Na cio na les.19

El ar tícu lo 9o. de la Ley Ge ne ral de Bie nes Na cio na les es ta ble ce que
los bie nes su je tos al ré gi men de do mi nio pú bli co de la Fe de ra ción es tán
ba jo la ju ris dic ción ex clu si va de los po de res fe de ra les, ex cep to aque llos
in mue bles que la Fe de ra ción ha ya ad qui ri do con pos te rio ri dad al 1o. de
ma yo de 1917 y que se ubi quen en el te rri to rio de al gún esta do, en cu yo
ca so se re quiere el con sen ti mien to de la le gis la tu ra lo cal res pec ti va.
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ri be ras en la ex ten sión que, en ca da ca so, fi je la de pen den cia com pe ten te en la ma te ria,
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La re le van cia de la ca li fi ca ción del agua co mo de uso co mún ra di ca en 
que de con for mi dad con el ar tícu lo 8o. de la Ley Ge ne ral de Bie nes Na -
cio na les to dos los ha bi tan tes de la Re pú bli ca pue den usar los bie nes de
uso co mún, sin más res tric cio nes que las es ta ble ci das por las le yes y los
re gla men tos ad mi nis tra ti vos. Sin em bar go, tam bién pre vé que pa ra efec -
tuar apro ve cha mien tos es pe cia les so bre los bie nes de uso co mún, se re -
quie re de con ce sión, au to ri za ción o per mi so otor ga dos con las con di cio -
nes y re qui si tos que es ta blez can las le yes respectivas.

Esta es a su vez, la ra zón que jus ti fi ca la pre vi sión en la Cons ti tu ción de 
la fa cul tad del Esta do pa ra im po ner mo da li da des a la pro pie dad pri va da
con fun da men to en el in te rés pú bli co, con cep to ge né ri co y en oca sio nes
va go, que de be ser pre ci sa do por la ley y la ju ris pru den cia, y no so la men te 
por la doc tri na.20 Asi mis mo, la no ción de be ne fi cio so cial, se con vier te en
una ra zón que per mi te li mi tar el apro ve cha mien to de los ele men tos na tu ra -
les sus cep ti bles de apro pia ción. Los cri te rios rec to res de las ac cio nes li mi -
ta do ras por par te del Esta do de ben ser la rea li za ción de una dis tri bu ción
equi ta ti va de la ri que za pú bli ca, en po cas pa la bras, cui dar el pa tri mo nio y
pre ser var lo pa ra ga ran ti zar su sub sis ten cia.

Tan to el in te rés pú bli co co mo el be ne fi cio so cial cons ti tu yen con cep tos
ju rí di cos in de ter mi na dos de or den fun cio nal, que sir ven pa ra jus ti fi car di ver -
sas for mas de in ter ven ción del Esta do en la es fe ra de los par ti cu la res pre -
vien do lí mi tes de dis tin to gra do, ya sea a tra vés de prohi bi cio nes, per mi sos
o es ta ble cien do mo dos de ges tión. Sin em bar go, no im pli can ne ce sa ria men te 
una sec to ri za ción o de ma nia li za ción, ya que tam po co se re fie re de ma ne ra
ne ce sa ria a bie nes pú bli cos.

Co mo bien de do mi nio pú bli co se im po nen al Esta do di ver sas obli ga -
cio nes en tre las cua les des tacan la pre ser va ción del agua, pa ra lo grar es te 
ob je ti vo se le fa cul ta para emi tir la re gu la ción ne ce sa ria pa ra pro veer un
de sa rro llo equi li bra do del país y el me jo ra mien to de las con di cio nes de
vi da de la po bla ción ru ral y ur ba na. Esto tie ne co mo con se cuen cia, que el 
uso pri va ti vo del agua se en cuen tra li mi ta do en su apro ve cha mien to por
el in te rés pú bli co.
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Esto se de be a que el in te rés pú bli co pre ce de al in di vi dual, en pa la bras de 
Flei ner pue de sos te ner se que “el in te rés pú bli co de be an te po ner se al de re cho 
in di vi dual y al in te rés in di vi dual y no pue de ser sa cri fi ca do a él ba jo nin gu -
na cir cuns tan cia.21 Se gún Gor di llo, el in te rés pú bli co no es el in te rés de un
gru po de in di vi duos “to ma dos co mo ma sa”, si no la su ma de una ma yo ría de 
in te re ses in di vi dua les con cre tos y coin ci den tes. Con si de ra que cuan do una
ma yo ría de in di vi duos pue de en con trar su in te rés per so nal en ser vi cio, en -
ton ces es de in te rés pú bli co, co mo en el ca so del ser vi cio de aguas.

Los po si bles des ti nos del agua o ac tos re la cio na dos con di cho bien
son el uso (que se gún la ley in clu ye el con su mo), el apro ve cha mien to, la
ex plo ta ción, y el alum bra mien to.22 De con for mi dad con el ar tícu lo 3o. de 
la Ley de Aguas Nacio na les, el uso se re fie re a la apli ca ción del agua a
una ac ti vi dad que im pli que el con su mo, par cial o to tal de ese re cur so
(fracción LII); el apro ve cha mien to com pren de la apli ca ción del agua en
ac ti vi da des que no im pli quen con su mo de la mis ma (frac ción VII); la ex -
plo ta ción con sis te en la del agua en ac ti vi da des en ca mi na das a ex traer
ele men tos quí mi cos u or gá ni cos di suel tos en la mis ma, des pués de las
cua les es re tor na da a su fuen te ori gi nal sin con su mo sig ni fi ca ti vo (frac -
ción XXVII); el alum bra mien to a su vez se re fie re a la extrac ción del
agua del subsuelo.

Estas ac ti vi da des son re gu la das de ma ne ra di fe ren cia da de pen dien do
del ti po de aguas de que se tra te y sus des ti nos, en re la ción con las aguas
na cio na les su per fi cia les. El artícu lo 17 de la Ley de Aguas Na cio na les
es ta ble ce que su ex plo ta ción, uso y apro ve cha mien to por me dios ma nua -
les pa ra uso do més ti co23 es li bre, siem pre que no se des víen de su cau ce
ni se pro duz ca una al te ra ción en su ca li dad o una dis mi nución sig ni fi ca ti -
va en su cau dal.

Este pre cep to es ta ble ce que no se re quiere con ce sión pa ra la ex trac -
ción de aguas ma ri nas in te rio res y del mar te rri to rial, pa ra su ex plo ta -
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ción, uso o apro ve cha mien to, sal vo aque llas que ten gan co mo fin la de -
sa li ni za ción, las cua les si son ob je to de con ce sión.

El alum bra mien to de las aguas na cio na les del sub sue lo me dian te obras 
ar ti fi cia les es li bre de con for mi dad con el ar tícu lo 18 de la Ley de Aguas
Na cio na les, en vir tud de que así lo es ta ble ce la Cons ti tu ción. Es un de re -
cho fun da men tal que so la men te pue de ser li mi ta do cuan do el Eje cu ti vo
Fede ral es ta blez ca zo nas re gla men ta das pa ra su ex trac ción y pa ra su ex -
plo ta ción, uso o apro ve cha mien to, así co mo zo nas de ve da o zo nas de re -
ser va, sal vo en esos ca sos, no se re quie re de con ce sión o asig na ción.

No obs tan te, la Ley es ta ble ce que la ex plo ta ción, uso o apro ve cha -
mien to de las aguas del sub sue lo son gra va bles. Esto se de be a que a pe -
sar de un de re cho fun da mental, el ti tu lar del bien es la nación, y con el
co bro de de re chos se pre ten de equi li brar el ac ce so a es te re cur so. Las
con tri bu cio nes fis ca les co rres pon dien tes de ben es tar de ter mi na das por
ley. En las de cla ra cio nes fis ca les co rres pon dien tes, el con ce sio na rio o
asig na ta rio de be se ña lar que su apro ve cha mien to se en cuen tra ins cri to en 
el Re gis tro Pú bli co de De re chos de Agua. El artícu lo 14 bis 5, en su
fracción XVI es ta ble ce que los usua rios del agua de ben pa gar por su ex -
plo ta ción, uso o apro ve cha mien to ba jo el prin ci pio de “usua rio-pa ga dor”
de acuer do con lo dis pues to en la Ley Fe de ral de De re chos.

Da do que se tra ta de un bien de do mi nio pú bli co, los usos res trin gi dos 
re quie ren de con ce sión, la Ley de Aguas Na cio na les de fi ne en su ar tícu lo 
3o., frac ción, XIII, la con ce sión co mo el tí tu lo que otor ga el Eje cu ti vo
fede ral, a través de la au to ri dad com pe ten te (“la Co mi sión” o el or ga nis -
mo de cuen ca que co rres pon da), pa ra la ex plo ta ción, uso o apro ve cha -
mien to de las aguas na cio na les, y de sus bie nes pú bli cos in he ren tes, a las 
per so nas fí si cas o mo ra les, de ca rác ter pú bli co o pri va do.24 De con for mi -
dad con el ar tícu lo 20 de la Ley, en vir tud del ca rác ter pú bli co del agua,
la ex plo ta ción, uso o apro ve cha mien to de las aguas na cio na les por par te
de per so nas fí si cas o mo ra les de be rea li zar se me dian te con ce sión o asig -
nación otor ga da por el Eje cu ti vo Fede ral de conformidad con lo previsto
por la Ley y sus reglamentos, así como el título y las prórrogas que se
emitan.

Pre via men te se se ña ló que las au to ri za cio nes im pli ca ban un cier to ti po 
de per mi so pa ra rea li zar ac ti vi da des que se en cuen tran re ser va das o atri -
bui das al Esta do, por lo que ca be cues tio nar se cuál es la di fe ren cia en tre
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la con ce sión y el per mi so. La con ce sión es un ac to ad mi nis tra ti vo, uni la -
te ral, de ti po con trac tual en vir tud de la for ma en que se ve ri fi ca, so bre
to do por el pro ce so de li ci ta ción y el tí tu lo con ce sio na rio. Los per mi sos
son un ti po de au to ri za ción que ope ran en un sec tor en el cual la au to ri -
dad ha res trin gi do ju rí di ca men te la ac ti vi dad de los par ti cu la res, y me -
dian te los per mi sos re mue ve el obs tácu lo que se ha bía im pues to pa ra la
par ti ci pa ción en cier ta ac ti vi dad o en el dis fru te de un bien. La gran di fe -
ren cia es que la con ce sión crea un de re cho que no exis tía pre via men te es
la es fe ra de los par ti cu la res, y sin ella no es po si ble ac tuar.

De con for mi dad con la frac ción XL del ar tícu lo 3o. de la Ley de Aguas
Na cio na les, la au to ri dad ad mi nis tra ti va pue de otor gar dos ti pos de per mi sos, 
los re la ti vos a la ex plo ta ción, uso o apro ve cha mien to de aguas na cio na les,
así co mo pa ra la cons truc ción de obras hi dráu li cas u de otro ti po re la cio na -
das con el agua y los bie nes na cio na les (a los que se re fie re el ar tícu lo 113
de la Ley), los cua les tie nen ca rác ter pro vi sio nal en tan to se ex pi de el tí tu lo
con ce sio nal,; y los per mi sos de des car ga que re quie ren de un tí tu lo emi ti do
por la au to ri dad a las per so nas fí si cas o mo ra les de ca rác ter pú bli co y pri va -
do, pa ra la des car ga de aguas re si dua les a cuer pos re cep to res de pro pie dad
na cio nal.

La con ce sión ope ra co mo una ex cep ción a la prohi bi ción de ac tua ción en 
un ám bi to re ser va do al Esta do, se pue de de cir que tem po ral men te se le per -
mi te el ejer ci cio del de re cho que se li mi tó ju rí di ca men te al pre ver que el
agua es un bien de do mi nio pú bli co, que lo re cu pe ra, o bien, que ad quie re
un de re cho nue vo, el de ges tión par cial del bien. La con ce sión se pre sen ta
co mo una ex cep ción a la prohi bi ción ge ne ral de rea li zar de ter mi na das ac ti -
vi da des re ser va das, pue de no re fe rir se a un ser vi cio en sen ti do es tric to, si no
a una ac ti vi dad es pe cial, ya sea de ca rác ter in dus trial o co mer cial, que por
al gu na ra zón el Esta do no ha asu mido.

Los de re chos de una con ce sión, así co mo las obli ga cio nes se con fie ren a
un par ti cu lar o em pre sa pri va da que va a asu mir los ries gos de la ex plo ta -
ción pa ra po der ob te ner los be ne fi cios de la mis ma. Me dian te es ta fi gu ra ju -
rí di ca se atri bu ye a un par ti cu lar un de re cho de ex plo ta ción so bre de ter mi na -
da ac ti vi dad, que pre via men te fue re ser va da al Esta do, eli mi nan do to tal o
par cial men te la ti tu la ri dad pri va da. La con ce sión es una ex cep ción a la ex -
clu si vi dad pú bli ca que dis po ne par cial men te el ejer ci cio de la ac ti vi dad res -
pec ti va en el sec tor reservado.
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Las con ce sio nes pue den ser de do mi nio pú bli co o de ser vi cio pú bli -
co.25 Se gún Gar cía-Tre vi ja no Fos, “la con ce sión en sus dos ver sio nes de
ser vi cios pú bli cos y de ma nia les pue de dar lu gar a ac tos ad mi nis tra ti vos en -
la za dos o li ga dos, pu dien do ha blar se de fi lia ción de con ce sio nes”.26 En el
ca so del agua, en Mé xi co, las con ce sio nes son más bien de do mi nio públi co, 
y aun cuan do tam bién pue den exis tir con ce sio nes de ser vi cio de su mi nis tro
o dis tri bu ción del agua, si guen sien do de do mi nio pú bli co. Se pue de de -
cir que el do mi nio pú bli co es el fun da men to de la con ce sión de ser vi cio
pú bli co.

Las con ce sio nes de ser vi cio pú bli co pue den ser de dos ti pos si las cla si -
fi ca mos de acuer do con el ti po de ac ti vi dad que se pue de rea li zar por me -
dio de ellas: a) de ser vi cio pú bli co, es ta vez en ten di do en su sen ti do es tric -
to, co mo ac ti vi dad de pres ta ción di rec ta al pú bli co de ser vi cios de in te rés
ge ne ral; o bien b) in dus tria les o eco nó mi cas, cuan do se tra ta de de sem pe -
ñar una ac ti vi dad eco nó mi ca mo no po li za da. Ambas ope ran en ám bi tos de
mo no po lios le ga les o ad mi nis tra ti vos y con ce den de re chos de ex plo ta ción
a par ti cu la res in te re sa dos en ello.

Pa ra Fer nan do Albi, la con ce sión in dus trial se en cua dra en otra de las
mo da li da des ges to ras, y ade más en su opi nión con tra di ce el con cep to de la
ins ti tu ción que con sis te en la “ce sión al par ti cu lar de una es fe ra de ac tua ción 
ori gi na ria men te ad mi nis tra ti va”. En su con cep ción, el in ter ven cio nis mo eco -
nó mi co es lo con tra rio, es la re gu la ción ad mi nis tra ti va de una es fe ra de ac -
tua ción ori gi na ria men te pri va da.27

La ca li fi ca ción de la na tu ra le za de la con ce sión de pen de de la le gis la -
ción es pe cí fi ca del ser vi cio. Las in dus tria les de ri van del he cho de la exis -
ten cia de un mo no po lio es ta tal y se rigen de acuer do a las cláu su las del
con tra to que se ce le bre en tre el Esta do y el con ce sio na rio. Las con ce sio nes
de ser vi cio pú bli co de ri van de la pre via de cla ra ción por ley del ser vi cio
pú bli co y de la res pec ti va re ser va al sec tor pú bli co de la ac ti vi dad co rres -
pon dien te.
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El ré gi men le gal de las con ce sio nes en re la ción con el agua im pli ca
una mi nu cio sa re gu la ción por par te de la Ley de Aguas Nacio na les en
vir tud del do ble con di cio na mien to del agua co mo bien públi co y co mo
de re cho fun da men tal. Es por ello que el artícu lo 14 bis de la Ley de
Aguas Na cio na les en su frac ción VII es ta ble ce que el Eje cu ti vo Fede ral
de be ase gu rar que las con ce sio nes y asig na cio nes de agua es tén fun da -
men ta das en la dis po ni bi li dad efec ti va del re cur so en las re gio nes hi dro -
ló gi cas y cuen cas hi dro ló gi cas que co rres pon dan, y de be ins tru men tar
me ca nis mos pa ra man te ner o rees ta ble cer el equi li brio hi dro ló gi co en las 
cuen cas hi dro ló gi cas del país y el de los eco sis te mas vi ta les pa ra el agua.

Cuan do se tra te de la pres ta ción de los ser vi cios de agua con ca rác ter
pú bli co ur ba no o do més ti co, in clui dos los pro ce sos que es tos ser vi cios
con lle van, la ex plo ta ción, uso o apro ve cha mien to de aguas na cio na les, se 
rea li za rá me dian te asig na ción. Los de re chos am pa rados en las asig na cio -
nes no pue den ser ob je to de trans mi sión. La asig na ción de agua se ri ge
por las mis mas dis po si cio nes que se apli can a las con ce sio nes, sal vo en
la trans mi sión de de re chos, y el asig na ta rio de be ser con si de ra do co mo
con ce sio na rio pa ra efec tos de la Ley. Des de el pun to de vis ta ad mi nis tra -
ti vo el cam bio de nom bre, no me nos ca ba el ca rác ter de con ce sión de ser -
vi cio pú bli co del acto administrativo.

Las con ce sio nes y asig na cio nes crean de re chos y obli ga cio nes a fa vor
de los be ne fi cia rios en los tér mi nos de la Ley, pe ro no son los mis mos.
Los tí tu los de con ce sión o de asig na ción se en cuen tran re gu la dos con pre -
ci sión en la Ley, tan to por lo que a su con te ni do (ar tícu lo 23), co mo por lo 
que al tér mi no de la mis ma y a sus pró rro gas se re fie re, a las obli ga cio nes
(ar tícu lo 29, los asig na ta rios tie nen cier tas obli ga cio nes su ple men ta rias, ar -
tícu lo 29 bis) y de re chos (ar tícu lo 28, prin ci pal men te a ex plo tar, usar o
apro ve char las aguas na cio na les, los de re chos del asig na ta rio son dis tin tos, 
ar tícu lo 29 bis 1).

Las con ce sio nes de do mi nio pú bli co no pue den ser mo di fi ca das sal vo
en los tér mi nos que la pro pia Ley es ta ble ce, ya que el ter cer pá rra fo del
ar tícu lo 25 de la Ley de Aguas Na cio na les se ña la que so la men te pue den
ser afec ta dos los de re chos del con ce sio na rio con fun da men to en una dis -
po si ción ju rí di ca apli ca ble y sien do de bi da men te fun da da y mo ti va da la
afec ta ción. Esta facul tad de la admi nis tra ción pú bli ca en vir tud de la Ley 
de Aguas Nacio na les, no pue de ser equi pa ra da a cláu su las ac ce so rias. El
gra do de li mi ta ción de la con ce sión no debe impedir la rea li za ción de la
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ac ti vi dad en vir tud de las cláu su las le ga les que la au to ri dad pue de in cluir
en la con ce sión. La in ten ción de la Ley en las dis po si cio nes que re gu lan
la con ce sión es ga ran ti zar el prin ci pio de igual dad y la se gu ri dad ju rí di -
ca. El cam bio de las con di cio nes con for me a las cua les se otor gó la con -
ce sión pue de aca rrear la sus pen sión o la re vo ca ción, y en los ca sos en
que la re vo ca ción no im pli que in cum pli mien to por par te del con ce sio na -
rio de bería mediar indemnización.

En úl ti ma ins tan cia, en el pro ce so de con ce sión, se de be bus car el
equi li brio en tre la se gu ri dad ju rí di ca que la con ce sión de be pro por cio nar
al par ti cu lar y el in te rés pú bli co que el Esta do de be pro te ger.

VI. EL AGUA COMO SERVICIO PÚBLICO

La idea de ser vi cio pú bli co sur ge con el afán de sus ti tuir la no ción de
po der pú bli co por la no ción de ser vi cio a la cau sa de so li da ri dad so cial.
El ob je to es dar sa tis fac ción re gu lar y con ti nua, ra zón por la cual se apli -
ca al ser vi cio pú bli co un ré gi men es pe cial de de re cho pú bli co, y se jus ti -
fi ca la mo di fi ca ción de dicho régimen dependiendo de las circunstancias.

Las ca rac te rís ti cas del ser vi cio pú bli co son: 1. Que es una ac ti vi dad
del Esta do, 2. Tie ne un ré gi men de de re cho pú bli co (pues to que se pre -
ten de sa tis fa cer el in te rés co lec ti vo); 3. La or ga ni za ción co rres pon de al
Esta do, 4. El pro ce di mien to de la ac ción ad mi nis tra ti va es la pres ta ción,
y 5. Su fin es la sa tis fac ción de una ne ce si dad del pú bli co. El ser vi cio pú -
bli co no se re fie re a los ac tos de au to ri dad del Esta do, si no a los que im -
pli can cues tio nes re la ti vas a la eco no mía y efi cien cia, pres ta ción con ti -
nua del ser vi cio, no ne ce si ta ser realizado de manera exclusiva por el
Estado.

Se gún la con cep ción de Auby, al ser vi cio pú bli co le co rres pon de un ré gi -
men ju rí di co es pe cí fi co que no tie ne que ser ne ce sa ria men te el de de re cho
pú bli co, de acuer do a su fi na li dad de in te rés ge ne ral. El ré gi men ju rí di co
apli ca ble es pa ra él, más bien la con se cuen cia que la cau sa de la ca li fi ca ción 
co mo ser vi cio pú bli co, la pre sen cia de ele men tos exor bi tan tes no bas ta pa ra
ofre cer un cri te rio ine quí vo co de cla si fi ca ción. En to do ca so el ser vi cio pú -
bli co no pue de ca rac te ri zar se por la apli ca ción ex clu si va y pre do mi nan te del 
ré gi men de de re cho pú bli co. El cri te rio de ser vi cio pú bli co de be bus car se en 
las ac ti vi da des de las per so nas pú bli cas en el fin de in te rés ge ne ral y pue de
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tam bién apo yar se en in di cios de apli ca bi li dad de nor mas exor bi tan tes de la
ac ti vi dad.28

La con ce sión ad mi nis tra ti va es un ac to por me dio del cual se con ce de
a un par ti cu lar el ma ne jo y ex plo ta ción de un ser vi cio pú bli co, o la ex -
plo ta ción y apro ve cha mien to de bie nes de do mi nio del Esta do. Es un ac -
to ad mi nis tra ti vo de ti po mix to que se con for ma por tres ele men tos: un
ac to reglamentario, un acto condición y un contrato.

El tér mi no “ser vi cio pú bli co” se re fie re a una ac ti vi dad crea da con el
fin de sa tis fa cer una ne ce si dad pú bli ca, de in te rés ge ne ral que de otro
mo do que da ría mal, in su fi cien te men te satisfecha o insatisfecha.

En vir tud de su ca rác ter de bien de do mi nio pú bli co, el uso y apro ve -
cha mien to del agua se en cuen tra ya li mi ta do, pe ro tam bién pue de ser de -
li mi ta do co mo ser vi cio pú bli co, da da su na tu ra le za de ne ce si dad de pri -
mer or den que de be ser sa tis fe cha por el Esta do. Por lo que re sul ta
po si ble afir mar que po see un do ble ca rác ter de bien pú bli co y ser vi cio
pú bli co, lo cual im pli ca dos for mas no ex clu yen tes, si no en ge ne ral com -
ple men ta rias, de limitar administrativamente un bien de la relevancia del
agua.

En la no ción ac tual de ser vi cio pú bli co pre do mi na el sen ti do ma te rial, en -
ten di do co mo ac ti vi dad, “la mi sión de ser vi cio pú bli co” co mo la lla man J.
M. Auby y Du cos-Ader.29 Por ser vi cio pú bli co se en tien den aque llas ac ti vi -
da des que la admi nis tra ción públi ca rea li za pa ra los in di vi duos co mo pres ta -
ción en sen ti do am plio. Es de cir, hay que en ten der lo co mo ac ti vi dad en ca -
mi na da a pro por cio nar bie nes o ser vi cios a la comunidad, a asegurar su
producción y su existencia en el mercado.

Pe ro no se tra ta so la men te de una ac ti vi dad pres ta cio nal en el sen ti do
so cial, si no tam bién y prin ci pal men te en sen ti do eco nó mi co; en ten di do
co mo la rea li za ción de ac ti vi da des in dus tria les y co mo la ca pa ci dad de
ac tua ción de em pre sas pú bli cas, pe ro no en ré gi men de com pe ten cia, si no
en po si ción pri vi le gia da re sul ta do de la re ser va de un sec tor eco nó mi co al
Esta do en fun ción de un in te rés pú bli co pre va len te que ha de ser aten dido;
en ten di do así, son más bien “ser vi cios de in terés eco nó mi co ge ne ral”.

Tam po co se de be in cu rrir en el error ge ne ra li za do de re du cir la ac ti vi dad
pú bli ca a la de ser vi cio pú bli co, la pri me ra es mu cho más ex ten sa; ade más
co mo acer ta da men te afir ma Fran cis co Ji mé nez de Cis ne ros no hay una iden -
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ti fi ca ción ne ce sa ria en tre ser vi cio pú bli co y for mas de pres ta ción por ór ga -
nos o em pre sas pú bli cas.30

El tér mi no ser vi cio pú bli co en glo ba di ver sas ac ti vi da des di ri gi das a sa tis -
fa cer ne ce si da des de pri mer or den de los ciu da da nos; pue den ser ser vi cios
en sen ti do es tric to o bien pres ta cio nes. En to do ca so, el tér mi no ser vi cio pú -
bli co sir ve pa ra atri buir un sec tor de la ac ti vi dad eco nó mi ca a la ad mi nis tra -
ción pú bli ca; la ac tua ción pri va da pue de lle gar a ve ri fi car se, sin embargo, en 
forma de gestión indirecta a través de la concesión.

El con tra to de ges tión de ser vi cios pú bli cos tie ne su fun da men to en una
pre via de cla ra ción le gal del ser vi cio pú bli co res pec ti vo, del ser vi cio de su -
mi nis tro de agua por ejem plo, me dian te una re ser va al sec tor pú bli co ya sea
con mo no po lio o sin él. La de cla ra ción de ser vi cio pú bli co tie ne por ob je to
ex cluir la li ber tad de em pre sa y cons ti tuir un mo no po lio ad mi nis tra ti vo, y se 
jus ti fi ca en el ti po de bien al que se re fie re, la ne ce si dad a sa tis fa cer, fis cal -
men te o pa ra or de nar un sec tor, sir ve tam bién para garantizar la equidad en
la distribución o acceso a cierto tipo de bienes.

La ges tión pue de ser di rec ta por la ad mi nis tra ción pú bli ca o in di rec ta
por par ti cu la res. En es te ca so nos in te re sa so la men te el su pues to de la ges -
tión in di rec ta por me dio de la cual los par ti cu la res pue den ges tio nar una
ac ti vi dad ti tu la ri dad del Esta do. La con ce sión de ser vi cios es fac ti ble
cuan do és tos tie nen un con te ni do eco nó mi co que los ha ga sus cep ti bles de
ex plo ta ción por em pre sa rios par ti cu la res. Este con tra to se ca rac te ri za por
su li mi ta ción tem po ral; to da con ce sión de be es tar su je ta a un pla zo, és te es 
ge ne ral men te pro rro ga ble, pe ro el pla zo de be ser es ta ble ci do en cual quier
ca so. El con tra tis ta es tá su je to a lo es ti pu la do en el con tra to de ser vi cios y
ten drá de re cho a per ci bir de los usua rios las ta ri fas apro ba das por la ad mi -
nis tra ción. Es po si ble, sin em bar go, que de bi do al in te rés que la ad mi nis -
tra ción ten ga en la ges tión del ser vi cio con ce da a los pres ta do res una sub -
ven ción.

En el con tra to de su mi nis tro de agua, la obli ga ción del con tra tis ta o con -
ce sio na rio con sis te en la pres ta ción de un ser vi cio que en prin ci pio co rres -
pon de a la ad mi nis tra ción pú bli ca, dis tri buir el agua con el de re cho co rre la -
ti vo de re ci bir el pre cio es ta ble ci do, de con for mi dad con el ré gi men ta ri fa rio 
co rres pon dien te. Este con tra to tie ne su fun da men to en la con ce sión, con tra to 
en el que se de ter mi nan las con di cio nes y la du ra ción del mis mo, de con for -
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mi dad con la ley. La ad mi nis tra ción pú bli ca se re ser va la po si bi li dad de su -
per vi sar el de bi do cum pli mien to de lo pac ta do. Es un con tra to que en ge ne -
ral se rige por las normas del derecho administrativo.

El artícu lo 20 de la Ley es ta ble ce que cuando se tra te de la pres ta ción
de los ser vi cios de agua con ca rác ter pú bli co ur ba no o do més ti co, in clui -
dos los pro ce sos que es tos ser vi cios con lle van, la ex plo ta ción, uso o
apro ve cha mien to de aguas na cio na les, se rea li za rá me dian te asig na ción
por la au to ri dad com pe ten te. Los de re chos am pa ra dos en las asig na cio -
nes no pue den ser ob je to de trans mi sión.

Se gún Anto nio Gar cía-Tre vi ja no Fos, la con ce sión de do mi nio pú bli -
co otor ga de re chos sub je ti vos, al ad mi nis tra do en es pe cí fi co, el ejer ci cio
de un ser vi cio pú bli co. Los re qui si tos son la ti tu la ri dad del Esta do, pues
el do mi nio es la ba se de la con ce sión de ser vi cio pú bli co que le gi ti ma la
in ter ven ción ad mi nis tra ti va. En su opi nión, el con ce sio na rio ad quie re al -
go que an tes no for ma ba par te de su pa tri mo nio, de tal for ma que la con -
ce sión es cons ti tu ti va.31

El ti po de con ce sión que nos in te re sa ana li zar es la de ser vi cio pú bli co en 
re la ción con el abas te ci mien to de agua que re fle ja una in ter co ne xión de una
con ce sión de do mi nio pú bli co con una de ser vi cio pú bli co sub or di na da. Esta 
pue de cons ti tuir se de dis tin tas ma ne ras, par tien do del he cho que de con for -
mi dad con el ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal, frac ción III, in ci so a son com pe -
ten cia de los mu ni ci pios los ser vi cios pú bli cos de agua po ta ble, dre na je, al -
can ta ri lla do, tra ta mien to y dis po si ción de aguas re si dua les. De tal for ma que 
el ser vi cio pue de ser pres ta do por el mu ni ci pio que cuen te con la con ce sión
de aguas pú bli cas res pec ti va (a me nos que cuen te con aguas pro pias),32 que
el mu ni ci pio con ce da la pres ta ción del ser vi cio a un par ti cu lar, o que un par -
ti cu lar que cuen te con la con ce sión de aguas res pec ti va ex plo te el ser vi cio
de abas te ci mien to. Aun cuan do en es tos dos úl ti mos ca sos pue de pro du cir se
la fi lia ción de las con ce sio nes pre va le ce en opi nión de Gar cía-Tre vi ja no la
con ce sión de do mi nio pú bli co, ya que el ser vi cio pú bli co de pen de de ella.33

Ca be des ta car que po de mos lle gar a la mis ma con clu sión en vir tud de
que la con ce sión de do mi nio pú bli co pre ce de a la de ser vi cio, en vir tud
de que el agua es un bien de do mi nio pú bli co es ta tal y es in dis pen sa ble
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pa ra que los mu ni ci pios en la es fe ra de su com pe ten cia otor guen la de
ser vi cio pú bli co.

Agus tín Gor di llo a su vez se ña la que co rres pon de al de re cho jus ti fi car
la de no mi na ción del ac to y un ré gi men in ter ven cio nis ta, el cual só lo tie -
ne sus ten to cons ti tu cio nal su fi cien te cuan do pre via men te se ha con fe ri do 
un pri vi le gio o mo no po lio ba jo for ma de con ce sión.34

VII. EL AGUA COMO DERECHO

1. Co mo de re cho sub je ti vo

Los de re chos en abs trac to son los pre vis tos en las nor mas, tam bién de -
no mi na dos de re cho ob je ti vo, el de re cho sub je ti vo y su re cla mo de pen de
del ejer ci cio, de la si tua ción en la que el in di vi duo se en cuen tra fren te a
la nor ma, de ella de ri va una po si ción fren te al Esta do en el ca so del agua, 
por tra tar se de un de re cho sub je ti vo de ca rác ter pú bli co. Por lo que se
pue de afir mar que los son de re chos sub je ti vos exis ten so la men te cuan do
el in di vi duo se ubi ca en el su pues to. De tal for ma que el de re cho sur ge
di rec ta men te de la Cons ti tu ción, por lo que al uso co mún se refiere.

El de re cho al agua co mo de re cho sub je ti vo pú bli co es opo ni ble por el
ti tu lar fren te al Esta do, es el con te ni do de una po tes tad ju rí di ca que de ri -
va de la re la ción en tre el go ber na do y la au to ri dad o el Esta do. El con te -
ni do del de re cho es la pro pie dad pri va da, la obli ga ción de la au to ri dad es 
de abs ten ción de no in ter ve nir en el ejer ci cio del de re cho, ni el uso, ni el
go ce, ni en la dis po si ción del bien, de no le sio nar lo o vul ne rar lo, no dis -
mi nuir lo, es una obli ga ción pa si va. En vir tud del am pa ro se cons ti tu ye
co mo una ga ran tía pa ra el in di vi duo, que sir ve tam bién pa ra re mo ver
obs tácu los. Pero no es un derecho absoluto.

Co mo de re cho sub je ti vo pú bli co su ca rác ter es de im pe dir la in ter ven -
ción o li mi ta ción del de re cho, tie ne co mo prin ci pal ca rac te rís ti ca obli gar
al Esta do. En un Esta do pres ta cio nal, las obli ga cio nes se trans for ma rían
en un de ber po si ti vo de ga ran tía de ac ce so al bien en cues tión, en un
Esta do so cial en cam bio, so la men te pue de ga ran ti zar que el ac ce so se rá
equi ta ti vo en los tér mi nos en que el pro pio de re cho lo per mi ta. Por la na -
tu ra le za del bien al que se re fie re su uso y con su mo no pue de ser li bre,
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ya que cons ti tu ye una ne ce si dad bá si ca, por lo tan to, la de ma nia li za ción
es un re qui si to ne ce sa rio de su re gu la ción y pro tec ción, ya que so la men te 
atri bu yen do al Esta do la res pon sa bi li dad so bre su pre ser va ción y con trol
del uso se pue de con si de rar que exis te una ga ran tía de ac ce so o de ejer ci -
cio de es te de re cho.

El ar tículo 25 de la Ley de Aguas Na cio na les, cons ti tuye el fun da men -
to le gal di rec to del de re cho sub je ti vo en sen ti do es tric to, ya que es ta ble ce 
que una vez otor ga do el tí tu lo de con ce sión o asig na ción, el con ce sio na -
rio o asig na ta rio “ten drá” el de re cho de ex plo tar, usar o apro ve char las
aguas na cio na les du ran te el tér mi no de la con ce sión o asig na ción, con -
for me a lo dis pues to en es ta Ley y sus re gla men tos. Es co mo si el de re -
cho no hu bie se exis ti do pre via men te, o fue se de pen dien te  del ac to ad mi -
nis tra ti vo que lo reconoce.

2. Como de re cho fun da men tal

El agua al ser re gu la da en el ar tícu lo 27 de la Constitución, téc ni ca -
men te fue in clui da en el apar ta do re la ti vo a las ga ran tías in di vi dua les,
por lo que pue de co men zar por ser con si de ra do co mo un de re cho fun da -
men tal. Son de re chos que go zan de una es pe cial pro tec ción ju rí di ca, co -
mo el am pa ro, que tie ne co mo efec to res ti tuir el de re cho. Ya que el
Estado me xi ca no no es un Esta do de bie nes tar, es po si ble pre gun tar se ¿si 
cons ti tu ye un de re cho sub je ti vo pú bli co, un de re cho de pres ta ción, una
libertad, o solamente una posición frente al Estado en virtud de la con ce -
sión?

De con for mi dad con la Cons ti tu ción y la Ley de Aguas Nacio na les la
mo da li dad de la in ter ven ción es va ria ble, pue de ser míni ma co mo en el ca so 
de es ta ble cer de be res de co mu ni ca ción o pre sen ta ción de in for mes, has ta el
gra do de exigir re qui si tos for ma les pa ra ope rar en de ter mi na dos sec to res, la
com pro ba ción de los mis mos y la im po si ción de obli ga cio nes. En con se -
cuen cia, pue de lle gar a tradu cirse en una ver da de ra in ter ven ción y li mi ta ción 
del ejer ci cio de los de re chos in di vi dua les de li mi tan do el con te ni do de los
mis mos, o bien obligando a prestaciones forzosas a los particulares.

El agua es, de con for mi dad con el ar tícu lo 14 bis 5 de la ley, un bien
de do mi nio pú bli co fe de ral, vi tal, vul ne ra ble y fi ni to, con va lor so cial,
eco nó mi co y am bien tal, cu ya pre ser va ción en can ti dad, ca li dad y sus ten -
ta bi li dad es ta rea fun da men tal del Esta do y la socie dad, así co mo prio ri -
dad y asun to de se gu ri dad na cio nal.
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Co mo pres ta ción re quie re de un Esta do so cial que pu diera ga ran ti zar -
lo, un Esta do de bie nes tar ten dría que asu mir el com pro mi so in di vi dual
de abas te cer y dis tri buir el agua, así co mo de ga ran ti zar el ser vi cio de
abas te ci mien to y dis tri bu ción del agua. Sin em bar go, el uso del agua por
ser un bien co mún tie ne res tric cio nes que tiene por objeto evitar su
apropiación.

3. Co mo de re cho hu ma no

El agua co mo de re cho hu ma no pre sen taría a los Esta dos una se rie de
re tos, pri me ro por que su fuen te pri ma ria se en con tra ría en el de re cho in -
ter na cio nal, se gun do por que al in te grar se a un sis te ma ju rí di co de be rían
de su pri mir se las li mi ta cio nes que exis ten en re la ción con su uso y apro -
ve cha mien to, y ter ce ro por que el Esta do ten dría que ga ran ti zar no so la -
men te el ac ce so equi ta ti vo y su fi cien te del agua a to dos los ha bi tan tes del 
te rri to rio na cio nal, si no que además asegurarlo a futuro.

Otro pro ble ma es que por el ca rác ter del agua de bien es ca so, no pue de
ser con si de ra do un de re cho de ti po eco nó mi co y so cial, ni si quie ra un de re -
cho de la ter ce ra ge ne ra ción, si no de la cuar ta, un de re cho de la hu ma ni dad
y, por lo tan to, no so la men te de be ría ser ga ran ti za do den tro de un Esta do, si -
no que ten dría que ser com par ti do con quie nes ca re cen de él, y co mo el me -
dio am bien te mis mo, tie ne que ser pre ser va do pa ra las ge ne ra cio nes fu tu ras.

Si el agua fue se con si de ra da un de re cho hu ma no, al cual co rres pon den 
to das las pro pie da des que la teo ría atri bu ye a es te ti po de de re chos, en -
ton ces, aun cuan do hay ca sos en que se pue de con si de rar que su uso no
es tá res trin gi do, no pue de de ello in fe rir se que se con vier ta en un bien
que puede ser de libre apropiación general.

Como con clu sión se pue de afir mar que el uso del agua por ser un bien 
co mún es res tringi do con el ob je to evi tar una apro pia ción ili mi ta da o
abu si va. Por lo que la do ble ca li dad del agua de de re cho y bien de do mi -
nio pú bli co no so la men te es com pa ti ble si no ne ce sa ria, es cohe ren te con
la re le van cia de es te re cur so. Su pro tec ción y de fen sa es pe cí fi ca pre sen ta 
un re to tan to pa ra las au to ri da des co mo pa ra los par ti cu la res y en es pe -
cial, pa ra los usua rios de ser vi cios pú bli cos de dis tri bu ción del agua. Por
ello, se de be bus car el equi li brio en tre la se gu ri dad ju rí di ca que la con ce -
sión de be pro por cio nar al concesionario, a los suministrados y el interés
público que el Estado debe proteger.
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