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1. INTRODUCCION

En el marco del Congreso Internacional de Derecho Administrativo,
convocado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
pongo a la consideracion del mismo, el presente trabajo que se desarro-
lla a partir de una sucinta resefia historica del régimen juridico del agua
en México y en el estado de Sonora, con especial referencia a las aguas
nacionales, también denominadas aguas continentales, sin abordar lo
atinente al derecho maritimo.

* Maestra en Derecho administrativo y constitucional del Departamento de Dere-
cho de la Universidad de Sonora. minesaragon@hotmail.com.

I “Derecho de aguas es la norma que regula con eficiencia y equidad la distribu-
cion, aprovechamiento, control y preservacion del agua continental en equilibrio con los
ecosistemas y dentro de un desarrollo integral sustentable del recurso”. Farias, Urbano,
Derecho mexicano de aguas nacionales, México, Porrua, 1993, p. 10.
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Se examina el sistema de reparto de competencias que se estableci6 en
las Constituciones federalistas o centralistas en nuestro pais, y sus repercu-
siones en el &mbito estatal, pues la instrumentacion en cada caso, ha sido y
es consubstancial a la historia de cada pueblo. De ahi que la revision de las
diversas Constituciones locales, del estado de Sonora, su legislacion y al-
gunos ordenamientos, reflejan el ejercicio del poder politico —federalismo
versus centralismo—. Se resefia entre otros aspectos, como en el siglo XIX
jug6 un papel muy importante la Constitucion de Cadiz, en cuanto a la or-
ganizacion municipal, pues en cierta medida correspondia a los municipios
atender lo relativo a los usos del agua; la anécdota de que en 1838, en So-
nora se instaura el sistema federal, en abierta lucha contra el gobierno cen-
tral; el reclamo de la jurisdiccion de las aguas del rio Sonora y la caida de
Carranza en 1929; la expedicion de las leyes de aguas a principios del si-
glo XX, que reclaman la jurisdiccion local en los rios que no desembo-
quen al mar ni atraviesen otros estados y, sobre todo, la nula competencia
de las autoridades locales y municipales en la administracion de las aguas
nacionales, ya que todo corresponde a la Federacion.

En el siglo XX presenciamos una federalizacion de materias en detri-
mento de la autonomia de los estados; un fortalecimiento de los munici-
pios, al precisarse que tienen a su cargo la prestacion de los servicios de
agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales,
para cerrar el mismo siglo e iniciar el XXI, con una vertiente de fede-
ralismo cooperativo, instituyendo algunas facultades concurrentes, entre los
gobiernos federal, de las entidades federativas y de los municipios, en mate-
ria de pesca y acuacultura. En el trabajo se considera que es necesario revi-
sar el régimen de las aguas nacionales para involucrar, junto con la Federa-
cion, a los estados y a los municipios.

II. RESENA HISTORICA DEL REGIMEN JURIDICO DEL AGUA EN MEXICO

México surge a la vida independiente en 1821, después de cerca de 300
afios(1523-1821) de coloniaje espaiiol, transitando por el imperio de Itur-
bide, y una vez reinstalado el Congreso Constituyente, el 12 de junio de
1823, se emitio el voto del Congreso, correspondiendo al segundo Congre-
so Constituyente, el 31 de enero de 1824, expedir el acta constitutiva, que
establece que la nacion adopta para su gobierno la forma de Republica
representativa popular federal, sefialando a los estados y los territorios de
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la Federacion, siendo entonces, como lo apunta Felipe Tena Ramirez que
“el Acta engendro a los estados”.? Posteriormente, el 4 de octubre de
1824, se expide la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexica-
nos. En el articulo 50, fraccion II, relativo a facultades exclusivas del
Congreso general, se establece que a éste le corresponde “Fomentar la
prosperidad general, decretando la apertura de caminos y canales o su
mejora, sin impedir a los estados la apertura o mejora de los suyos...”.?
Igualmente, se establece en el articulo 161, fraccion I, que cada uno de
los estados tenia obligacion “de organizar su gobierno interior y adminis-
tracion interior, sin oponerse a esta Constitucion ni a la acta constituti-
va”.* En virtud de lo anterior, sefiala don Moisés Ochoa Campos, que los
estados siguieron copiando a la Constitucion gaditana, bajo el titulo casi
general de “Régimen interior de los pueblos”.’

Las leyes constitucionales de 1836 y las Bases Orgéanicas de 1843, gira-
ron la forma de gobierno, instalando el centralismo, sustituyendo las entida-
des federativas por los departamentos, y manteniéndose la organizacion mu-
nicipal. En ellas no hay ninguna disposicion con referencia al tema del agua.
No obstante, es interesante resaltar que en la Sexta Ley de 1836, relativa a la
division del territorio de la Republica y gobierno interior de sus pueblos, le
otorgan facultades a las juntas departamentales para dictar todas las disposi-
ciones que se dirijan al fomento de la agricultura, industria y comercio, asi
como formar, con el gobernador, las ordenanzas municipales y los regla-
mentos de policia interior del departamento, las cuales podian ponerse en
practica, pero con sujecion a lo que después resolviera el Congreso; a los
ayuntamientos los encarga de la policia de salubridad y comodidad, cons-
truccion de los caminos, promover la agricultura, industria y comercio, y au-
xiliar a los alcaldes en la conservacion de la tranquilidad y el orden publico
en su vecindario® (articulos 14, fracciones V y II, y 25). En las Bases Orga-
nicas, las facultades se confieren a las asambleas departamentales mas o me-
nos en las mismas materias, fomento de la agricultura, industria y demas

2 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porraa, 1997,
p- 110.

3 Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México, 1808-1982, México, Po-
rraa, 1982, p. 174.

4 Ibidem, p.191.

5 Ochoa Campos, Moisés, La reforma municipal, México, Porraa, 1985, p. 93.

6 Tena Ramirez, op. cit.,nota 3, pp. 241 y 243.
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ramos de prosperidad, apertura y mejora de caminos y establecer las
corporaciones municipales, expedir sus ordenanzas y reglamentar la
policia municipal, urbana y rural, sin hacer mencion a las facultades de los
ayuntamientos (articulo 134, fracciones VI y XII).

El acta de reformas de 1847, reinstaura el federalismo y se aprueba
“que el Acta Constitutiva y la Constitucion Federal, forman la inica Cons-
titucion Politica de la Republica”.’

En 1857, se expide la Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos, de corte liberal e individualista, en el articulo 27 no hay disposi-
cion expresa respecto de la propiedad de las aguas, y si establece que la
propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su consentimiento,
sino por causa de utilidad publica y previa indemnizacion; también pres-
cribio en el articulo 72, fraccion XXII, que el Congreso estaba facultado
para dictar leyes sobre vias generales de comunicacion; sin embargo, es
pertinente recordar el voto particular de Ponciano Arriaga, quien retoma
las Leyes de Indias que contenian una gran cantidad de prevenciones que
se emitieron para que se respetara la propiedad de los indios, y dijo
“IQue diferente aspecto tendria el pais, si todas esas leyes hubieran sido
ejecutadas y 8 cumplidas”.® Ademas, apunta Serra Rojas que, durante la
colonia, el régimen de las aguas estuvo sujeto al derecho publico y sub-
sistio la clasificacion peninsular de aguas publicas y privadas. Por su par-
te, Miguel Acosta Romero, sefiala que la clasificacion que habia en Espa-
na, regida por el Fuero Juzgo, el Cddigo de las Siete Partidas y la
Novisima Recopilacion de las Leyes de Espafia, de los siglos VII, XII y
XIX, se desprende que las aguas se clasifican en aguas de propiedad pi-
blica, privada y comunal.'” Resalta ademas, en la Constitucion, la federa-
lizacion de la materia sobre terrenos baldios, probablemente con motivo

7 Ibidem, p. 477.

8 Camara de Diputados, Derechos del pueblo mexicano, México a través de sus
Constituciones, XL VI del Congreso de la Union, p. 602.

9 Gabino Fraga comenta en su obra de Derecho administrativo que: “El principio
base de toda la construccion juridica de la propiedad colonial fue el de que la conquista
no constituye el origen de la propiedad, pues ella no es mas que un medio para tomar po-
sesion de las tierras descubiertas, ya que desde antes de serlo tenian como titular a los re-
yes de Espafa”, quienes habian adquirido su derecho por la Bula de Alejandro VI del 4
de mayo de 1493”, pp. 353 y 354.

10 Acosta Romero, Miguel, Segundo curso de derecho administrativo, 2a. ed., Méxi-
co, Porrua, p. 335.
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de la confusion que se generd en la titulacion de la propiedad nacional,
pues recordemos que en 1824 se habia facultado a los estados a legislar
en la materia.!!

La Constitucion de 1857 y las leyes de Reforma sélo se ocuparon del
régimen municipal en el Distrito Federal y en los territorios, dejando a
los estados en libertad, en lo concerniente a su régimen interior, los cua-
les en su mayoria, comenta don Moisés Ochoa Campos, siguieron el mo-
delo francés de descentralizacion, reafirmando la vigencia de las prefec-
turas politicas en la legislacion local.

Derivado del texto constitucional, se expidieron diversos ordenamien-
tos, como lo fueron: las Leyes de Colonizacion y sobre Baldios, asi como
el Decreto sobre Colonizacion y Companias Deslindadoras de 1883 y la
Ley de 1894, que constituyen la adopcion, en la legislacion mexicana,
del concepto romanista de propiedad. Son de destacarse, asimismo, la
Ley sobre Vias de Comunicacion de 1888, y sus correlativas, en 1894,
1895 y 1896. Igualmente, se expidieron las leyes sobre Aprovechamiento
de Aguas Federales, de 1894, en la cual se faculta al Poder Ejecutivo
Federal para que otorgue concesiones a particulares sobre el aprovecha-
miento de las aguas de jurisdiccion federal, en riegos y en la industria y
la de 1896, en la que se revalida por una sola vez las concesiones que los
estados hubieran otorgado a particulares para utilizar aguas de jurisdic-
cion federal.'> También, se expidieron los codigos civiles de 1870 y de
1884, destacandose que en el primero, se incluye la catalogacion de las
aguas como bienes de propiedad de la nacion y de uso comun y se regula
el uso y concesion a particulares de las mismas, y en el segundo, se su-
prime la catalogacion y sélo se regulan los bienes de uso comun.! La
Ley sobre el Régimen y Clasificacion de Bienes Federales de 1902, cata-
logd en forma detallada la propiedad con respecto a las aguas,'* sus usos,
caracteristicas de inalienabilidad e imprescriptibilidad como propiedad
de la nacion y el establecimiento de la competencia entre las secretarias,
respecto a la administracion de las aguas.

11 Aragén Salcido, Maria Inés, Algunas consideraciones sobre el fundo legal en So-
nora, ISAP, 1988, p. 22.

12 Acosta Romero, Miguel, op. cit., nota 10, p. 339.

13 Ibidem, p. 340.

14 Idem.
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En 1908, se reform¢ la fraccion XXII del articulo 72, de la Constitucion
de 1857, facultando al Congreso de la Union para determinar cudles eran
las aguas de jurisdiccion federal, asi como para expedir leyes sobre el uso
y aprovechamiento de las mismas.”> La Ley sobre Aprovechamiento de
Aguas y Jurisdiccion Federal de 1910, hace una clasificacion de las aguas,
en la que destaca la situacion de las aguas cuando pasaran de un estado a
otro, o de un territorio a otro o a un estado, o del Distrito Federal a un es-
tado o territorio.'®

En 1912, se expidio6 la Declaratoria de Jurisdiccion Estatal del Rio So-
nora, y se ratifica la misma en 1917.!7 Posteriormente, se expide la De-
claratoria Nacional del Rio Sonora en 1919, dejando sin efectos las ante-
riores, en la que se establece que las aguas del rio Sonora son propiedad
de la nacion.'®

La Ley Agraria del 6 de enero de 1915, promulgada por Venustiano
Carranza declard nulas las enajenaciones de tierras y aguas y montes per-
tenecientes a los pueblos y rancherias, congregaciones y comunidades
hechas por los jefes politicos, gobernadores de los estados o cualquiera
otra autoridad local, en contravencion a la Ley del 25 de junio de 1856 y
demas leyes y disposiciones relativas.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917,
superd la propuesta de Venustiano Carranza, dando lugar al articulo 27

15 Jbidem, p. 339.

16 Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo segundo curso, 12a. ed., México, Po-
rrua, 1996, p. 200.

17 Aboites Aguilar, Luis comenta que las nacionalizaciones de las aguas corrientes
implicaron un desplazamiento del municipio en el manejo del agua, afectandoles en su
recaudacion, y en sus facultades, al no poder otorgar concesiones, ni dirimir conflictos.
Boletin del Archivo Historico del Agua, afio 4, nim. 11, septiembre-diciembre de 1997,
pp-4,6y7.

18 Gonzalez Cabrera, Maria de Lourdes en su articulo “Rio Sonora, ;propiedad esta-
tal o federal?” explica el litigio que se presentd por las aguas del rio Sonora, con motivo
de la sucesion presidencial de 1920 y que ocasiond la caida de Venustiano Carranza, y la
ascension al poder de los sonorenses encabezados por Alvaro Obregon, Plutarco Elias
Calles y Adolfo de la Huerta, recordando que el rio desde el siglo XIX habia sido decla-
rado de jurisdiccion estatal y con base en la Ley sobre Vias Generales de Comunicacion
de 1888, se expidieron algunas concesiones sobre la explotacion de las aguas del citado
rio Sonora. Boletin del Archivo Historico del Agua, afio, 4 nim. 11, septiembre-diciem-
bre de 1997, p. 14
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constitucional, en el cual se da un giro, y segiin el administrativista mexi-
cano Gabino Fraga, se regresa a la legislacion colonial, estableciendo el
principio de que corresponde originariamente a la nacion la propiedad de
las tierras y aguas del territorio y que ellas s6lo pueden ser adquiridas
mediante titulo que la propia nacidén otorgue; concede a la nacién la fa-
cultad de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el
interés publico.

Vino también a restituir el régimen implantado por la legislacion colonial
respecto el cuidado que ésta tuvo para que los indios obtuvieran y conser-
varan las tierras que les fueran necesarias y finalmente establece la facul-
tad de revisar todos los contratos y concesiones hechos por los gobiernos
anteriores desde el aflo de 1876, que hayan traido como consecuencia el
acaparamiento de tierras, aguas y riquezas naturales de la nacidén por una
sola persona o sociedad, y la facultad del Poder Ejecutivo para declararlos
nulos cuando impliquen perjuicios graves para el interés publico, siendo
esa facultad la consagracion del sistema tradicional implantado por la le-
gislacion espailola, que constantemente estuvo expidiendo disposiciones
con el objeto de legitimar la titulacion de la propiedad, fundandose en que
el dominio del rey no se extinguia con la merced, sino que flotaba al lado
del dominio individual."’

Parte del texto aprobado por el Congreso Constituyente de Querétaro
el 5 de febrero de 1917, en el que se selecciona lo relacionado con el régi-
men de las aguas, es el siguiente:

Primer parrafo: La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro
de los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la na-
cion, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a
los particulares constituyendo la propiedad privada.

Tercer parrafo: La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer
a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi co-
mo regular el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacion, para hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica y
para cuidar de su conservacion. Con este objeto se dictaran las medidas
necesarias para... la creacion de nuevos centros de poblacion agricola con
las tierras y aguas que les sean indispensables... para evitar la destruccion

19 Fraga, op. cit., nota 9, p. 358.
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de los elementos naturales... Los pueblos, rancherias y comunidades que
carezcan de tierras y aguas, o no las tengan en cantidad suficientes para
las necesidades de su poblacion, tendran derecho a que se les dote de ellas,
tomandolas de las propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefia
propiedad.

Quinto parrafo: Son también propiedad de la nacion las aguas... de los
lagos interiores de formacion natural que estén ligados directamente a co-
rrientes constantes; las de los rios principales o arroyos afluentes desde el
punto en que brota la primera agua permanente hasta su desembocadura,
ya sea que corran al mar o que crucen dos o mas estados; las de las co-
rrientes intermitentes que atraviesen dos o mas estados en su rama princi-
pal, las aguas de los rios, arroyos o barrancos, cuando sirvan de limite al
territorio nacional o al de los estados,... el aprovechamiento de las aguas,
cuando su curso pase de una finca a otra, se considerarda como de utilidad
publica y quedard sujeta a las disposiciones que dicten los estados.

Séptimo parrafo: La capacidad para adquirir el dominio de las tierras y
aguas de la nacidn se regird por las siguientes prescripciones: I. Solo los
mexicanos por nacimiento o por naturalizacion y las sociedades mexicanas
tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus accesio-
nes, o para obtener concesiones de explotacion de minas, aguas o combus-
tibles minerales en la Republica Mexicana... En una faja de cien kilome-
tros a lo largo de las fronteras y de cincuenta en las playas, por ningin
motivo podran los extranjeros adquirir el dominio directo sobre tierras y
aguas. ..

VI. Los condueiazgos, rancherias, pueblos, congregaciones, tribus y
demas corporaciones de poblacion, que de hecho o por derecho guarden el
estado comunal, tendran capacidad para disfrutar en comun las tierras,
bosques y aguas que les pertenezcan o que se les haya restituido o restitu-
yeren conforme a la Ley del 6 de enero de 1915, entretanto la Ley determi-
na la manera de hacer el repartimiento tinicamente de las tierras;

Décimo sexto parrafo: El ejercicio de las acciones que corresponden a
la nacion por virtud de las disposiciones del presente articulo, se hara
efectivo por el procedimiento judicial; pero dentro de este procedimiento y
por orden de los tribunales correspondientes, que se dictard en el plazo
maximo de un mes, las autoridades administrativas procederan desde lue-
go a la ocupacioén, administracion, remate o venta de las tierras y aguas de
que se trate y todas sus accesiones...

Ultimo pérrafo: Se declaran revisables todos los contratos y concesiones
hechos por los gobiernos anteriores desde el afio de 1876, que hayan traido
por consecuencia el acaparamiento de tierras, aguas y riquezas naturales de
la nacién por una sola persona o sociedad y se faculta al Ejecutivo de la
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Uniodn para declararlos nulos cuando impliquen perjuicios graves para el in-
terés publico.”’

Puntualiza la doctora Thalia Denton Navarrete, en su tesis, parafra-
seando a Martin Diaz y Diaz que:

En el articulo 27 constitucional se establecié un régimen de propiedad sui
generis, un tipo de titularidad primigenia, en el entendido que no se trata
de una forma concreta de propiedad, sino de un supuesto politico que es la
base de legitimidad para los distintos tipos de titularidad que organiza el
precepto, como son la propiedad privada, la ejidal, la comunal y el domi-
nio directo o propiedad de la nacion.*’

En el marco de la legislacion, sobresalen: la Ley sobre Irrigacion con
Aguas Federales de 1926,?% cuyo principal objetivo era: el fomento de las
obras de riego para impulsar el desarrollo agricola del pais; crear la Co-
mision Nacional de Irrigacion, antecedente de la Secretaria de Recursos
Hidraulicos y el Fondo Nacional de Irrigacion, administrado por dicha
Comision. La Ley de Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas, re-
glamentaria del articulo 27 constitucional, de 1927, que establecid proce-
dimientos para dotacion y restitucion de aguas en comunidades agrarias.
La Ley de Aguas de Propiedad Nacional de 1929, que defini6 el régimen
de inalienabilidad e imprescriptibilidad de las aguas.?®* Prescribe el libre
uso y aprovechamiento de las aguas por medios manuales,”* y la Ley de

20 Camara de Diputados, op. cit., nota 8, pp. 698-702.

21 Diaz y Diaz, Martin, “Las reformas al articulo 27 constitucional”, La moderniza-
cion del derecho constitucional mexicano, México, UNAM, 1994, p. 86.

22 Acosta Romero, Miguel, op. cit., nota 10, p. 342.

23 Jbidem, p. 340.

24 Hernandez Rodriguez Maria de Lourdes, apunta en su trabajo intitulado “Aspectos
legales del agua en México y su impacto en el agua subterranea”, que es a partir de esta
Ley de 1929, que se incluye en el concepto de aguas nacionales, las de los manantiales
que broten en cauces, vasos ribera, playas y zonas maritimas de propiedad nacional y que
se fomenta la explotacion de éstas, Revista Regiones y Desarrollo Sustentable, afio 11,
Colegio de Tlaxcala, pp. 116y 117.
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Aguas de Propiedad Nacional publicada en 1934%° y su Reglamento en
1936, reformada en 1942 y 1952.2¢

Entre las reformas al articulo 27, en relacion con el tema del agua,
destacan, fundamentalmente, la publicada el 21 de abril de 1945, que re-
forma el parrafo quinto. En total, ha sufrido 16 reformas hasta la fecha.

Dicha reforma, de 1945, es fundamental para el régimen de los esta-
dos, pues ensancho el alcance de las aguas nacionales, al incluir las
aguas del subsuelo, las que pueden ser libremente alumbradas mediante
obras artificiales, y apropiarse por el duefo del terreno; pero cuando lo
exija el interés publico, o se afecten otros aprovechamientos, el Ejecutivo
Federal podra reglamentar su extraccion y aun establecer zonas de veda.
De esta forma, el Congreso de la Unidn, eliminé la intervencion que ha-
bian tenido los estados, quedando solamente a éstos dictar disposiciones
en relacion con otras aguas que no sean del subsuelo, que se consideran
como parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que corran
o en los que se encuentren sus depdsitos, conceptuandose el aprovecha-
miento de éstas como de utilidad publica.

En 1946, en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, se crea la
Secretaria de Recursos Hidraulicos.?” Posteriormente, se reforma en 1958,
para redistribuir la competencia en las diversas secretarias y departamentos,
correspondiéndole a la de Relaciones Exteriores las aguas internacionales; a
la de Marina, la navegacion y las obras portuarias; al Departamento de
Asuntos Agrarios, lo atinente a las dotaciones y restituciones de aguas y las
restantes a la Secretaria de Recursos Hidraulicos.?® En 1946 se expide la
Ley de Conservacion del Suelo y Agua.

25 Aboites Aguilar, Luis, op. cit., nota 17, p. 140, sefiala como aspecto novedoso de
dicha Ley de 1934, la reglamentacion del acceso de los ayuntamientos a las aguas decla-
radas federales, incluso la dependencia federal les podia “...revisar las tarifas y exigirles
que las mismas no excedan al costo del servicio”.

26 Acosta Romero, op. cit., nota 10, p. 343.

27 Comenta Luis Aboites Aguilar, que con la creacion de la SRH tuvo su culmina-
cion formal el proceso de centralizacion-federalizacion del manejo de las aguas en Méxi-
co que se habia iniciado en “...1888, cuando el gobierno federal inici6 una paulatina pero
consistente estrategia para controlar los aprovechamientos hidraulicos, desplazando a las
autoridades locales y a los grupos sociales involucrados en la explotacion de las aguas™.
El agua de la nacion. Una historia politica de México (1888-1946), México, Centro de
Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social, 1998, p. 53.

28 Acosta Romero, op. cit., nota 10, p. 343.
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En 1960, el presidente de la Reptblica Adolfo Lopez Mateos federali-
76 las aguas del rio Sonora, lo que generd un prolongado litigio y final-
mente, prevalecié el criterio de: ““...que el rio fuera de cauce definido y
que sus aguas continuaran hasta la Bahia de Kino, en el Golfo de Califor-
nia”.?

La Ley Federal de Aguas de 1971, comenta Miguel Acosta Romero,
abrogd 5 leyes, siendo éstas: la Ley de Aguas de Propiedad Nacional de
1934; la Ley de Riego de 1934; la Ley Federal de Ingenieria Sanitaria
de 1947;%° la Ley de Cooperacion para Dotacion de Agua Potable a los
Municipios de 1956,>' y la Ley Reglamentaria del Parrafo Quinto del
Articulo 27 Constitucional en Materia de Aguas del Subsuelo de 1956,
las cuales fueron codificadas en la referida Ley de 1971. Este ordena-
miento fue reformado en 1986, como resultado de las reformas constitu-
cionales al articulo 115, que establece que compete al municipio la pres-
tacion de los servicios de agua potable, drenaje y alcantarillado; por lo
tanto, los sistemas de agua potable y alcantarillado que dependian de la
Secretaria de Recursos Hidraulicos, segun comentario de Andrés Serra
Rojas, quedaron a cargo de los municipios.*

En 1989, se crea la Comision Nacional del Agua, como un drgano
desconcentrado de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos,
la cual se habia creado en 1976 al publicarse la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal, asi como las Secretarias de Pesca y De-
sarrollo Urbano y Ecologia.

29 Gonzalez Cabrera, op. cit., nota 18, p. 18.

30 En esta Ley se declar6 de utilidad publica la construccion de obras de agua potable
y alcantarillado del pais, de esta manera, se justificd la intervencion el gobierno federal
en la prestacion de los servicios, desplazando a algunos municipios, segun resena Luis
Aboites Aguilar, en la obra citada sobre, El agua de la nacion..., op. cit., nota 27, p. 166.

31 Ibidem, p. 166. Esta Ley sefiala Luis Aboites, “Dio facultades al gobierno federal
para participar en la administracion de los sistemas de agua potable y alcantarillado, por
lo menos mientras corria el periodo de recuperacion del crédito otorgado...”,

32 Resefia don Jorge Fernandez Ruiz, que la idea de servicio pablico llegd a México
con la Constitucion Gaditana, aunque pas6 desapercibida; en la Constitucion de 1824, si
bien no se emplea la locucion, si se refiere a varias actividades que hoy son reconocidas
como servicios publicos —educacion y correos—, siendo la Constitucion de 1857, donde
si se emplea el término y en la de 1917, se utiliza la locucion con diferentes significados.
Derecho administrativo (servicios publicos), México, Porraa, 1995, pp. 24-26.
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En 1990, se publica en el Diario Oficial de la Federacion, la Declara-
toria por la que se Suprime por Causa de Interés Publico la Zona Federal
del Cauce del Rio Sonora, Localizado en un Tramo Cuyo Origen se Ubi-
ca del Kilometro 0+313.55 debajo de la Cortina de la Presa Abelardo L.
Rodriguez, hasta el Kilometro 8+582.55, que Cruza la Ciudad de Hermo-
sillo, Sonora; sefialindose en el articulo 30. que:

La supresion de que se trata no implica renuncia por parte de la Comision
Nacional del Agua de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos
al cauce de la corriente, el cual debera conservarse siempre con las carac-
teristicas hidraulicas para permitir el paso de los escurrimientos, incluyen-
do los de caracter extraordinario y con sus accesos libres de obstruccion.

Como anécdota curiosa, durante los meses de noviembre y diciembre
de 1994, la Presa Abelardo L. Rodriguez recibié aportaciones superiores
a los 400 millones de m?, desfogandose gastos de hasta 120 m? por se-
gundo, que se condujeron por el cauce del rio Sonora aguas abajo de la
presa hasta llegar al estero Tastiota, desembocando al mar un gasto muy
pequeiio por la trayectoria de casi 100 km, probandose entonces, después
de muchos afos que las aguas del rio llegaban al mar de Cortés.

La Ley de Aguas Nacionales, es publicada en 1992 y su Reglamento
en1994. Dicha Ley tiene por objeto regular la explotacion, uso y aprove-
chamiento de las aguas propiedad de la nacion, incluidas aquellas del sub-
suelo libremente alumbradas mediante obras artificiales, para que se regla-
mente su extraccion, utilizacion y veda, conforme lo exija el interés
publico. En 1994 se reforma la citada Ley, destacandose en el articulado la
estrategia de la descentralizacion de la gestion de los recursos hidricos por
cuenca hidrolégica, a través de organismos de cuenca y de los consejos de
cuenca, con participacion de los tres ordenes de gobierno, de los usuarios
del agua y de las organizaciones de la sociedad en la toma de decisiones y
asuncion de compromisos, en un esquema de desconcentracion territorial,
de un 6rgano desconcentrado como lo es la Comision Nacional del Agua.
La Comision tiene por objeto ejercer las atribuciones que le corresponden
a la autoridad en materia hidrica y constituirse como el 6rgano superior
con caracter técnico, normativo y consultivo de la Federacion, en materia
de gestion integrada de los recursos hidricos, incluyendo la administra-
cion, regulacion, control y proteccion del dominio publico hidrico. Se or-
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ganiza en dos modalidades, en los ambitos nacional y regional hidrologi-
co-administrativo, a través de sus organismos de cuenca. Sin embargo, a la
fecha no se han publicado las normas reglamentarias a dicha reforma, sola-
mente se han dado a conocer como proyectos en el Foro Mundial del Agua
celebrado en México. Asimismo, las autoridades del agua informaron que
atn no han celebrado ningun convenio de descentralizacion de funciones
con los estados; que dicha estrategia esta en proceso.

La Constitucion establece en el articulo 73, fraccion XVII, que corres-
ponde al Congreso de la Union dictar leyes sobre vias generales de co-
municacion, y sobre postas y correos, para expedir leyes sobre el uso y
aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal, por lo tanto, es una

...facultad reservada al Congreso de la Unidn y si la vinculamos con el
parrafo quinto del articulo 27 constitucional y la jurisprudencia de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion que ha definido como aguas naciona-
les: las corrientes que no sufren interrupcion, es decir, que son perennes o
permanentes, y las intermitentes, en su rama principal cuando atraviesen
dos o0 mas estados y como aguas de propiedad privada, las que no retinen
las condiciones que las leyes fijan para considerarlas propiedad de la na-
cion y sobre las cuales los riberefios han acreditado sus derechos, aun
cuando se refiere a aguas propiedad de la Federacion, el término se equi-
para al de las aguas propiedad de la nacion, de una manera limitativa y las
demas aguas, es decir, las que no tienen ese caracter, se consideran propie-
dad particular o comunal, segtn sea la modalidad impuesta por el Estado.

Segun relata la doctora Thalia Denton Navarrete en su trabajo de tesis
doctoral, El régimen juridico del agua en México.

En el articulo 28 constitucional, parrafo décimo, se establece que “el
Estado, podra en casos de interés general, concesionar la prestacion de ser-
vicios publicos o la explotacion, uso o aprovechamiento de bienes de do-
minio de la Federacion”.

En la Ley General de Bienes Nacionales, de 2004, se establece en el ar-
ticulo 30., cuales son los bienes nacionales y en el articulo 60., se dice que
estan sujetos al régimen de dominio publico. Estos son inalienables, im-
prescriptibles e inembargables y no estaran sujetos a accion reivindicatoria
o de posesion definitiva o provisional o alguna otra por parte de terceros.
Igualmente, se prescribe que las concesiones, permisos y autorizaciones
sobre los bienes de dominio publico de la Federacion no crean derechos
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reales; otorgan simplemente frente a la administracion y sin perjuicio de
terceros, el derecho a realizar los usos, aprovechamientos o explotaciones,
de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes regla-
mentarias respectivas y el titulo de la concesion, el permiso o la autoriza-
cién correspondiente.

El Cédigo Civil Federal, en el capitulo V, relativo al dominio de las
aguas, contempla en los articulos 933 al 937, que el duefio del predio en
que exista una fuente natural, o que haya perforado un pozo brotante, he-
cho obras de captacion de aguas subterraneas o construido aljibe o presas
para captar las aguas fluviales, tiene derecho de disponer de esas aguas;
pero si éstas pasan de una tierra a otra, su aprovechamiento se considera-
ré de utilidad publica y quedara sujeto a las disposiciones especiales que
sobre el particular se dicten. Ademas, sefiala los diversos supuestos rela-
tivos a la perforacion o realizacion de obras de captacion de aguas subte-
rraneas en su propiedad y a las servidumbres, reconociéndose que el uso
y aprovechamiento de las aguas de dominio publico se regira por la ley
especial respectiva. Al respecto, afirma Miguel Acosta Romero que estas
disposiciones estan derogadas, con la expedicion de la Ley General de
Aguas Nacionales.

III. RESENA HISTORICA DEL REGIMEN DEL AGUA EN SONORA

1. Constituciones locales

A partir del surgimiento del Estado federal mexicano, con el acta
constitutiva y la Constitucion de 1824, surgieron las entidades federati-
vas, correspondiendo a Sonora formar parte del Estado de Occidente, que
también incluia al hoy estado de Sinaloa, cuyo Congreso Constituyente
aprobo, en 1825, la Constitucion Politica del Estado Libre de Occiden-
te, que comprende lo que antes se llamo intendencia y gobierno politico
de Sonora y Sinaloa. Dicha Constitucion tuvo una vida breve, pues en
1830 el Congreso de la Unidn acordo la separacion, dando lugar a los es-
tados de Sonora y de Sinaloa, respectivamente. Si bien no hay referencia
expresa a la materia aguas, si se le encomienda al municipio “cuidar de la

33 Olea, Héctor R., Sinaloa a través de sus Constituciones, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1985, p. 37.
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policia, de la salubridad y comodidad... cuidar de la construccion, repa-
racion y limpieza de los caminos, calzadas, puentes, carceles y todas las
obras publicas de necesidad y beneficencia... promover la agricultura, el
comercio, la industria, mineria y cuanto conduzca al bien general de sus
municipalidades...”.

El 7 de diciembre de 1831, el Congreso Constituyente del estado de So-
nora aprobo su primera Constitucion de caracter federalista,** y el 3 de di-
ciembre de 1835, se publicaron las bases centralistas, despareciendo la enti-
dad y dando surgimiento al Departamento de Sonora; sin embargo, el 14 de
marzo de 1838, se instald en Arizpe el Congreso Extraordinario Federalista,
apoyando el movimiento de José Urrea, —quien habia estado en la terna
que gobernaria el departamento y al no ser seleccionado, se levant6 en
armas, exigiendo el restablecimiento de la Constitucion de 1824—; a fi-
nes de ese mismo afio se retomo el centralismo, trasladandose los pode-
res a la ciudad de Ures; el centralismo continuo6 hasta 1846 y, restableci-
da la Federacion, el 3 de enero de 1847, se reinstald el Congreso local, el
cual, con el caracter de Constituyente, expidido en mayo de 1848, la se-
gunda Constitucion del estado de Sonora, la cual estuvo en vigor hasta
mayo de 1853, pasando por un periodo sin Legislativo, hasta llegar al
Estatuto Organico del 22 de octubre de 1855, convocandose a un Con-
greso Constituyente en 1857, el cual se suspendio por el levantamiento a
nivel nacional, seguido en Sonora por el Plan Tepupa. Al ser derrotados
los insurrectos, se vuelve a reunir el Congreso Constituyente y aprueba la
tercera Constitucion, el 13 de febrero de 1861.3° Dicha Constitucion fue
interrumpida por la invasion francesa en México en 1862, llegando los
franceses a Guaymas en 1865. En 1867 se reinstala la Constitucion de
1861, la cual fue reformada en 1872 y 1873, rigiendo hasta el Congreso
Constituyente de 1917, que expidio la cuarta Constitucion, que reforma
la del 1o. de noviembre de 1872.

34 En dicha Constitucion se le confirieron facultades al Congreso para legislar sobre
colonizacion, para aumentar y suprimir los partidos de que se componia el estado y para
dictar leyes a fin de establecer el gobierno interior de los pueblos indigenas; asimismo, se
establecid que correspondia a los ayuntamientos el gobierno econémico, politico e inte-
rior de los pueblos. Aragén Salcido, op. cit., nota 11, p. 53.

35 Corbald Acufia, Manuel, Sonora y sus Constituciones, Sonora, Libros de México,
1972, p. 108.
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A la fecha las reformas mas profusas, fueron por un lado, en 1954,
que propiamente, significaron una nueva Constitucion, pues se reforma-
ron 97 articulos, se adicionaron 6 y se derogaron 7; la segunda fue en
1984, para adecuarse a las reformas constitucionales, destacando la rela-
tiva al régimen municipal, en la que se establecen constitucionalmente
los servicios publicos a cargo del municipio, entre los que destacan el de
agua potable, drenaje y alcantarillado y la de 1999, en relacion también
con la reforma municipal federal.

2. La organizacion de la administracion publica en el estado
de Sonora, a partir de las leyes organicas

En el marco de la administracion publica, en Sonora se han expedido
las leyes organicas para el gobierno y administracion interior del estado
de 1847, 1849, 1862, 1873, 1881, 1911 y 1919. En dichos ordenamientos
se regulaban tanto la administracion publica estatal como el régimen mu-
nicipal, y es a partir de 1932, que se expide la primera Ley Organica de
Administraciéon Municipal. En el &mbito estatal, después de 1919 a la fe-
cha, se han expedido las leyes organicas del Poder Ejecutivo de: 1957,
1972, 1977, 1979, 1984 y 1985; ésta tltima ha sido modificada 18 veces.
En el ambito municipal, de 1932 a la fecha, se han expedido las leyes de
1984 y la actual de 2001, de gobierno y administracion municipal. En los
ordenamientos legales mencionados, de 1847 y 1849, no hay ninguna re-
ferencia en la organizacion administrativa estatal y municipal a la mate-
ria de aguas. Es en la Ley de 1862,37 en la seccion de los ayuntamientos,
donde se sefnala como facultades y atribuciones de éstos la de: “cuidar de
la disecacion de los pantanos, de dar corriente a las aguas estancadas e
insalubres... [y de] arreglar, conformandose con las leyes y reglamentos,
el disfrute de los pastos, aguas y demas aprovechamientos del comun”.

36 Aragon Salcido, Maria Inés, La Constitucion Politica del Estado de Sonora de
1917 y sus reformas. Marco historico-constitucional, México, ISAP, p. 16.

37 Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, Leyes orgdnicas el Poder Ejecutivo del
Estado de Sonora (1847-1911), México, ISAP, 1997, p. 49.
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Disposiciones iguales aparecen en las leyes de 1873, 1881 y 1911, res-
pectivamente.?®

En la Ley de 1919, se establece en el articulo 58, fraccion XXVIII,
“la facultad de los ayuntamientos de reglamentar, fomentar y vigilar el
ramo de las aguas destinadas al abastecimiento de la poblacion, a fin de
que el vecindario no sufra perjuicios por la escasez o mala calidad”.?
Durante el gobierno de Rodolfo Elias Calles se crea el Departamento de
Agua Potable, que habia sido transferido por el municipio de Hermosi-
llo, al estado.

En las diversas leyes del Poder Ejecutivo del estado de Sonora de
1957, 1972, 1977, 1979 y 1984, se abordan aspectos relativos a los or-
ganos competentes en la materia de aguas.

38 Se comenta como una novedad de la legislatura de 1881-1883 “...un privilegio a J.
P. Nouges para monopolizar durante diez afios la apertura de «pozos artesianos», se apro-
bd un contrato entre el ayuntamiento de Hermosillo...”. Almada Bay, Ignacio y Medina
Bustos, José Marcos, Historia panordmica del Congreso del estado de Sonora,
1825-2000, LVI Legislatura, México, Angema, 2001, p. 242.

39 Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, Leyes organicas, op. cit., nota 37, p. 36.

40 En la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo de 1957, se crea la Direccién General de
Tierras, Aguas y Ganaderia, correspondiéndole “...la irrigacion de tierras por cuenta del
estado en cooperacion con la Federacion o los particulares...”, y encargandole a la Direc-
cion de Comunicaciones y Obras Publicas, la introduccion de agua potable.

En la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo de 1972 se le atribuye a la Secretaria de
Gobierno la intervencion que la ley respectiva sefiala, en el funcionamiento de las juntas
de agua potable del medio rural y a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Asuntos
Agrarios, “Fomentar las obras de irrigacion, en cooperacion con la Federacion o con los
particulares [y] manejar la operacion del distrito de riego de Hermosillo y participar con
la representacion el ejecutivo en los distritos de riego federales”.

En la Ley Organica del Poder Ejecutivo de 1977, la Secretaria se transforma en la
Direccion General de Fomento Agropecuario, a la que le correspondia fomentar la reali-
zacion de obras de pequeiia irrigacion.

En la Ley Organica del Poder Ejecutivo de 1979, la Direccion se transforma en
Secretaria de Fomento Agropecuario y le corresponde la misma atribucién de obras de
pequeia irrigacion.

En la Ley Organica del Poder Ejecutivo de 1984, a la Secretaria de Fomento Agri-
cola y Asuntos Agrarios le corresponde coordinar la participacion estatal en los comités
directivos de los distritos de riego y de temporal que funcionen en el estado y vigilar el
cumplimiento de la Ley de Aguas del Estado de Sonora de 1944.



18 MARIA INES ARAGON SALCIDO

3. Disposiciones legales, reglamentarias y acuerdos,
en materia de aguas en el estado de Sonora

De la revision del ordenamiento juridico administrativo encontramos
en 1840 el Reglamento de Policia para el Gobierno Interior del Departa-
mento de Sonora, en el que “se reglamenta el uso el agua del comun, en
cuanto a la limpieza de las mismas la construccion, cuidado de las ace-
quias, la distribucion entre los labradores™! y en 1843 el Reglamento
Econdmico para la Distribucion y Conservacion de las Aguas en los Pue-
blos de Sonora, en el que se consideraba que todos tenian derecho al uso
del agua, y avanzaba en especificar los mecanismos para definir el orden
en que se tendria acceso al agua para riego; ademas, establecia el nom-
bramiento de comisionados de agua, que serian los encargados de garan-
tizar que se aplicaran los acuerdos tomados por los labradores con res-
pecto a la distribucion el agua;*?> se comenta que estuvo en vigor hasta
1918, con reformas en 1880, para aclarar el mecanismo de eleccion del
comisionado y en 1918, a fin de facultar al gobernador para nombrar a
los inspectores de aguas (los cuales tienen su antecedente en la recopila-
cion de las Leyes de Indias, Ley 63, titulo 2, libro III ).** También resulta
interesante comentar que en la produccion legislativa de las legislaturas
de principio de siglo XX se expidieron varios decretos para aprobar la
celebracion de contratos de obra publica —distribucion de agua por ca-
fieria— entre los ayuntamientos y particulares o el Ejecutivo del estado y
particulares.*

En la historia de Sonora resalta el diferendo entre el presidente de la
Republica, Venustiano Carranza, y el gobernador Adolfo de la Huerta,
sobre la jurisdiccion de las aguas del rio Sonora, el cual se manifest6 en
contra de la declaratoria nacional, en 1919, del citado rio, que motivo
un mensaje en el que solicitaba la reconsideracion de dicha decision y
se apoyaba en la propuesta de los ayuntamientos* que argumentaban su

41 Almada Bay, Ignacio, op. cit., nota 38, p. 178.

42 Jbidem, pp. 160y 178.

43 Serra Rojas, op. cit., nota 16, p. 197.

44 Ibidem, p. 260.

45 En la compilacion que hacen Aboites Aguilar, Luis y Estrada Tena, Valeria, Del
agua municipal. Materiales para una historia de los municipios de México, 1901-1945,
reunen la documentacion relativa a 38 municipios en el que tuvo lugar un proceso de des-
plazamiento de facultades de las autoridades municipales en beneficio del gobierno fede-
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desacuerdo con la federalizacion del rio. Asi, cuando Adolfo de la Huerta
asume interinamente la presidencia de la Republica a la muerte Carranza, el
8 de agosto de 1920, se declaran de nuevo de jurisdiccion local las aguas del
rio Sonora.

En el periodo comprendido de 1918 a 1930, encontramos varios acuerdos
que autorizan al Ejecutivo del estado para que celebre contratos sobre apro-
vechamiento de aguas del rio de San Miguel de Horcasitas y del rio Sonora;
a los ayuntamientos para que celebren contratos con particulares, para el
abastecimiento de agua de los servicios publicos dependientes de los muni-
cipios, asi como para la conexion del drenaje.

En 1921, se expide la Ley que faculta al Ejecutivo del estado para
aplicar en esta entidad las leyes federales vigentes sobre concesiones de
agua. En 1930 se publica la Ley de Aguas para el Estado de Sonora y en
1933 se publica una nueva ley en la materia. En 1934 se publica la Ley
que Reglamenta los Servicios de Agua Potable y Drenaje de la Ciudad de
Hermosillo, Sonora.

A partir de 1937, aparecen diversas leyes que aprueban contratos de
crédito inmobiliario entre algunos ayuntamientos y el Banco Nacional Hi-
potecario Urbano y de Obras Publicas, S. A., de la ciudad de México, para
el abastecimiento de agua potable.

En 1944, se publica la Ley de Aguas del Estado de Sonora y en 1945,
se suscribe el convenio entre el gobierno federal y el gobierno del estado
para la construccion en cooperacion de la presa de almacenamiento de
Hermosillo y obras complementarias de riego.*® En la Ley de Aguas se
regulan las aguas de jurisdiccion estatal, y son todas las existentes dentro
de su territorio, siempre que no estén comprendidas en alguno de los ca-
sos que sefiala el articulo 27 constitucional. También prescribe que son
de jurisdiccion del estado de Sonora, los vasos de los lagos y lagunas y
los cauces y las riberas de las corrientes, cuando sus aguas no sean de
propiedad nacional. Dichas aguas podran ser aprovechadas libremente

ral, a partir de que la Constitucion estableci6 en el articulo 27 la propiedad originaria de
la nacion en las tierras y aguas.

46 Apunta Moreno Vasquez, José Luis en su obra, Por abajo del agua, sobreexplota-
cion y agotamiento del acuifero de la costa de Hermosillo, 1945-2005, en el capitulo III,
“El parteaguas tecnologico y productivo: La presa Rodriguez y los pozos profundos, que
con motivo de la obra, se expidieron bonos para la financiacion de la misma, se cre6 la
Junta Local de Irrigacion el Estado y la integracion de una sociedad de usuarios”. Publi-
cada por el Colegio de Sonora, 2006, p. 135.
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por sus propietarios, pero cuando colinden con varias fincas o pasen de
una propiedad a otra, su uso y aprovechamiento queda sujeto a las dispo-
siciones de esta Ley.

El Cédigo Civil para el Estado Libre y Soberano de Sonora, publicado
en 1949, en el capitulo V, titulo IV, libro tercero, relativo al dominio de
las aguas, contempla, en los articulos 931 al 940, disposiciones similares
a las que mencionamos en el apartado del Codigo Civil Federal. Es apli-
cable al respecto el comentario de Miguel Acosta Romero, es decir, que
dichas normas estan derogadas; en Sonora, seria por la expedicion de la
Ley que Regula los Bienes de Dominio Publico del Estado y la Ley de
Gobierno y Administracion Municipal, que hace lo propio, en el ambito
municipal.

De 1945 hasta 1959, aparecen aprobados una serie de reglamentos pa-
ra los servicios de agua potable de distintos municipios: San Luis Rio
Colorado, Nogales, Hermosillo, ciudad Obregén, Agua Prieta, Navojoa,
Alamos. Destaca el de Distribucion de las Aguas y Manejo del Sistema
de Riego de Hermosillo y el Decreto que Aprueba el Convenio y el Con-
trato Celebrados entre la Empresa The Cananea Consolidated Copper
Company, S. A., y el H. Consejo Municipal de aquel lugar por un térmi-
no de cincuenta afios, a partir del dia 15 de julio de 1952, para el abaste-
cimiento de agua potable de dicha poblacion.

A partir de 1959, aparecen varios decretos que aprueban las tarifas a que
deberan quedar sujetos los usuarios del agua potable y drenaje de la pobla-
cion de varios municipios, entre otros: Pitiquito, Santa Ana, Magdalena, Ca-
borca y Ures. También aparecen los convenios de cooperacion para la eje-
cucion de obras de agua potable en diversas poblaciones. Asimismo, las
autorizaciones al gobierno del estado para avalar créditos a cargo de las jun-
tas federales de agua potable y alcantarillado de Guaymas, Sonora.

En 19609, se aprueba la Ley para el Abastecimiento de Agua Potable y
el Alcantarillado en el Medio Rural. Surgen los organismos descentrali-
zados, como juntas administradoras de los servicios de agua potable y al-
cantarillado de los municipios de San Luis Colorado y de Nacozari de
Garcia, en 1975. En 1976, se publica el Decreto que Aprueba el Contrato
Celebrado por el C. Gobernador del Estado con la Empresa Paraestatal
Denominada “Servicio de Agua y Drenaje de Nuevo Guaymas, S. A.”
para la Construccion, Instalacion y Explotacion de los Nuevos Servicios
de Agua Potable y Alcantarillado de la Comisaria y el Fundo Legal de
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Nuevo Guaymas, Correspondiéndole al Congreso decretar las tarifas que
deberan pagar los usuarios de la empresa paraestatal “Servicios de Agua
y Drenaje de Nuevo Guaymas S. A.”.

En 1981, se expiden la Ley que Crea el Sistema Estatal de Agua Potable
de Sonora, como un organismo descentralizado, con domicilio en Hermosi-
llo, Sonora y la Ley para Regular la Prestacion de los Servicios de Agua Po-
table y Alcantarillado en el Estado de Sonora. En 1984 se crea la Comision
de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Sonora y se fijan las tarifas
y derechos de conexion para los servicios de agua potable y alcantarillado
en las localidades administradas por la Comision de Agua Potable y Alcan-
tarillado del estado de Sonora. En la exposicion de motivos de la Ley de
Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Sonora de 1984, se explica que
habia una gran diversidad de organismos que prestaban los servicios de
agua potable y alcantarillado, desde las juntas federales, las juntas pro ins-
truccion, juntas rurales administradoras, las juntas administradoras de servi-
cios, el ayuntamiento de Cajeme, Compaiiia Minera de Cananea y San Car-
los Nuevo Guaymas, mencionandose el acuerdo presidencial del 29 de
octubre de 1980 y el Convenio por el cual la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas, hizo entrega al gobierno del estado de 189 sis-
temas de agua potable y alcantarillado en 21 municipios.*’

La Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Sonora, fue
publicada en 1992, con reformas en 1992 y en 1994, y en clla se mantie-
ne la Comision de Agua Potable.

Por otro lado, y en virtud de la reforma al articulo 115 constitucional, en
1999, en la que se precisa que los ayuntamientos tendran a su cargo las
funciones y servicios que se mencionan en la fraccion 11, entre los que se
menciona el agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales, se reformd la Constitucion local y se expididé una nueva Ley de
Gobierno y Administraciéon Municipal, en la que se establecen las diversas
formas de prestacion de los servicios publicos y, como nota distintitiva, se
prescribe que corresponde al Congreso aprobar las tarifas de los servicios de
agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.
Se inicia entonces un proceso de descentralizacion de los servicios que
estaban a cargo de la Comision de Agua Potable, con base en los convenios
que se habian suscrito por los ayuntamientos desde 1984, con el gobierno

47 Reforma a los titulos cuarto y quinto de la Constitucion general de la Republica
1983-1984, Gobierno del Estado de Sonora, pp. 470 y 471.
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del estado, quedando actualmente solamente dos municipios pendientes de
reasumir la prestacion de los servicios.

IV. EL SISTEMA DE REPARTO DE COMPETENCIAS
ENTRE LA FEDERACION Y LAS ENTIDADES FEDERATIVAS,
CASO SONORA

Meéxico instaura la forma federal, después de un largo periodo de co-
loniaje y un proceloso movimiento de independencia; sus referentes fue-
ron la Constitucion norteamericana de 1787 y la Constitucion de Cadiz
de 1812. Dice don Emilio O. Rabasa ante los diversos comentarios de la
adopcion del modelo “lo fundamental fue como aquéllos primeros cons-
tituyentes lograron transplantar a su medio lo mas adelantado del pensa-
miento liberal del siglo XVIII y lo mejor de las doctrinas constituciona-
les de su época”.*®

Explica Enrique Quiroz Acosta, que si bien el sistema mexicano se
inspira en la décima enmienda, que establece: “...Los poderes que la
Constitucion no delega a los Estados Unidos ni prohibe a los estados,
quedan reservados a los estados respectivamente o al pueblo”; existe una
diferencia de fondo, al sefialarse en el articulo 124 lo siguiente: “Las fa-
cultades que no estén expresamente concedidas por esta Constitucion a
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados”.*

Dice Enrique Aguirre Saldivar, que “el federalismo implica la distri-
bucidn del poder a través de la coexistencia tanto de diversos ordena-
mientos juridicos integrados en un sistema, como de niveles de gobierno
auténomos, pero asociados, que deben atender coordinadamente distintas
materias”;>® por ello, la importancia del equilibrio de distribucion de
competencias entre los 6rdenes federal, estatal y municipal.

Comentan los autores de derecho constitucional que hay diversas clasifi-
caciones y tipos de facultades, sefalan las facultades: expresas o explicitas,
exclusivas, implicitas, concurrentes, coincidentes, coexistentes, residuales y

48 Rabasa, Emilio O., Historia de las Constituciones mexicanas, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, p. 16.

49 Quiroz Acosta, Enrique, Lecciones de derecho constitucional, México, PorrQa,
1999, p. 216.

50 Aguirre Saldivar, Enrique, Los retos del derecho publico en materia de federalis-
mo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1997, p. 117.
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de auxilio,’! conceptos que se agregan para los efectos de llevar a cabo la
revision de las facultades de los estados en la materia de aguas nacionales,
sin dejar de apuntar que la distribucion de competencias, no es asunto facil
ni claro, sino espinoso y de dificil manejo, segiin Jorge Carpizo.

Por otro lado, en el estado unitario, segin comenta Andrés Serra Ro-
jas, “se forma un poder central, sin autonomia para las partes o regiones
que lo componen y es el Gnico que regula toda la organizacion y accion
de un poder Unico, que unifica y coordina a todas las demas entidades
publicas y privadas”.>? En otras palabras, dice Ignacio Burgoa,

...en un estado unitario no existe la dualidad de ambitos competenciales
en lo que a funcion legislativa concierne, sino una unidad legal... Por
cuanto a la funciéon administrativa los gobernantes de las divisiones politi-
co-territoriales en que se organiza el estado unitario, dependen del Ejecuti-

51 Facultades expresas: “son aquellas facultades literalmente encomendadas por la
Constitucion a uno o varios 6rganos de gobierno”, también llamadas explicitas; faculta-
des exclusivas: “son atribuidas Ginicamente a un determinado 6rgano de gobierno, sin
que sean compartidas con otro u otros organismos”; es importante destacar que compe-
ten al gobierno federal, “pero «en su caracter de representante de la nacion» y no como
orden coextenso al local”; las facultades implicitas: no son auténomas, ya que depen-
den de una facultad principal; es decir, existe una subordinacion evidente de una facul-
tad implicita a una explicita (sin la explicita no existiria la implicita); las facultades
concurrentes: no estan consagradas por la Constitucion norteamericana sino por la ju-
risprudencia y la doctrina. Funcionan como facultades para los estados cuando la Fede-
racion no las ha ejercido; en México, no existen las facultades concurrentes: en el senti-
do norteamericano. Lo que en México existe son las facultades coincidentes y “son
aquéllas que en forma simultdnea ejercen la Federacion y las entidades federativas”,
“...son una excepcion a la regla del articulo 124 constitucional, o constituyen excep-
ciones a la regla de distribucion de competencias del mismo articulo”. Facultades coe-
xistentes: también identificadas como coincidentes, porque una parte compete a la Fe-
deracion y la otra a las entidades federativas, donde el Congreso de la Unién se encarga
del ambito nacional y las Legislaturas estatales del aspecto local. Facultades de Auxilio:
“son aquéllas en que un nivel de gobierno sin estar facultado para ello, actiia circunstan-
cialmente en ayuda de la autoridad competente”. Facultades residuales: “son las faculta-
des reservadas a los estados miembros de la Federacion”. Carpizo, Jorge, Estudios cons-
titucionales, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1980, p. 99; Aguirre
Saldivar, Enrique, op. cit., nota 50, pp. 122-125, 127 y 128; Quiroz Acosta, Enrique, op.
cit., nota 49, pp. 217-220; Tena Ramirez, Felipe, op. cit., pp. 121-123.

52 Serra Rojas, Andrés, Ciencia politica, México, Porraa, 1980, p. 618.
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vo central, sin que ellos deriven su investidura de ninguna eleccién popu-
lar directa o indirecta.”

En este contexto, nos situamos en nuestra historia constitucional y reto-
mamos las diversas Constituciones que hemos tenido, partiendo de la Cons-
titucion de 1824, pasando por las centralistas de 1836 y 1843, y la de 1857,
hasta la de 1919, correlacionandolas con las Constituciones que han existido
en el estado, desde el surgimiento del Estado Libre de Occidente en 1825,
del cual Sonora formo6 parte junto con Sinaloa, su desprendimiento y surgi-
miento en 1831, como Estado Libre y Soberano de Sonora, hasta la Cons-
titucion actual, que data de 1917. Interesa ver el sistema de reparto de
competencias entre los ambitos de gobierno federal, estatal y municipal
en la materia de aguas. En este orden, tomaremos las Constituciones co-
mo ejes para articular la legislacion del estado de Sonora, examinando
especificamente, la materia de aguas y los 6rdenes de gobierno que inter-
vienen en la administracion de las mismas.

A. Constitucion federal de 1824

Como podemos apreciar, en el articulo 50, fraccion II, relativo a faculta-
des del Congreso general, se desprende que tanto la Federacion como los es-
tados podian legislar en la materia de caminos y canales. En esa época for-
mabamos parte del Estado Libre de Occidente, y las Constituciones locales
establecian las disposiciones en el marco de la distribucion de competencias
que la Constitucion federal hacia. En cuanto a las facultades relativas a la
apertura de caminos y canales o su mejora, segin Tena Ramirez serian coe-
xistentes, porque en cada materia hay una zona reservada exclusivamente a
la Federacion y otra a los estados. En consecuencia, los estados legislaban
en la materia. La misma situacion prevalecio en la Constitucion de Sonora
de 1831, debiéndose hacer mencion especial de la aplicacion de las disposi-
ciones de la Constitucion gaditana, en defecto de disposiciones federales.

53 Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional, México, Porraa, 1982, p. 370.
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B. Las Siete Leyes Constitucionales de 1836
v las Bases Organicas de 1843

Ambas Constituciones de corte centralista, no contienen ninguna dis-
posicion con referencia al tema del agua. Sin embargo, la legislatura lo-
cal de 1834-1836, declaré comunes todas las fuentes de agua del estado
y, en consecuencia, debian repartirse proporcionalmente con arreglo al
tamafo y escasez a todas las tierras. Un aspecto relevante fue la instala-
cion en 1838, del Congreso Extraordinario Federalista, en Ures y el mo-
vimiento en armas exigiendo el restablecimiento de la Constitucion de
1824, aunque efimero, no deja de ser una anécdota constitucional. Igual-
mente, es interesante resefiar que en 1840, se expide el Reglamento de
Policia para el Gobierno Interior del Departamento de Sonora, en el que
“se reglamenta el uso el agua del comun, en cuanto a la limpieza de las
mismas, la construccion, cuidado de las acequias, la distribucion entre
los labradores”. De esta manera, podemos sefialar que al estar en vigor el
modelo centralista, los departamentos representados por sus juntas depar-
tamentales, s6lo tenian facultades para iniciar leyes ante la Camara de
Diputados; de ahi, la observacion de que fue a través de reglamentos del
gobernador como el departamento distribuia la competencia entre ¢l y los
municipios.

C. Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857

De corte liberal, en ella no hay disposicion expresa en el articulo 27
respecto de la propiedad de las aguas, si se establece que la propiedad de
las personas no puede ser ocupada sin su consentimiento, sino por causa
de utilidad publica y previa indemnizacion. Resalta la federalizacion de
la materia sobre terrenos baldios.

De los diversos ordenamientos federales que se expidieron, destacan
las leyes de Colonizacion y sobre Baldios de 1883 y la Ley de 1894, que
constituyen la adopcién en la legislaciéon mexicana del concepto roma-
nista de propiedad. Igualmente, la Ley sobre Vias de Comunicacioén de
1888 y sus correlativas de 1894, 1895 y 1896; la Ley sobre Aprovecha-
miento de Aguas Federales, de 1894, en la cual se faculta al Poder Ejecu-
tivo Federal para que otorgue concesiones a particulares sobre el aprove-
chamiento de las aguas de jurisdiccion federal, en riegos y en la industria
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y la de 1896, en la que se revalida por una sola vez las concesiones que
los estados hubieran otorgado a particulares para utilizar aguas de juris-
diccion federal. Asimismo, sobresale en el Codigo Civil de 1870, la cata-
logacion de las aguas como bienes de propiedad de la nacioén y de uso
comun y la regulacion del uso y concesion a particulares de las mismas;
en el Codigo de 1884, se suprime la catalogacion, por ser materia de una
ley administrativa y no del Cédigo Civil, concretandose entonces a los
bienes de uso comun. Asi, en la Ley sobre el Régimen y Clasificacion de
Bienes Federales de 1902, se cataloga en forma detallada la propiedad
con respecto a las aguas, sus usos, sus caracteristicas de inalienabilidad e
imprescriptibilidad como propiedad de la nacién y el establecimiento de
la competencia entre las secretarias, respecto a la administracion de las
aguas.>*

En 1908 se reforma la Constitucion, a fin de facultar al Congreso de la
Unidn para determinar cudles eran las aguas de jurisdiccion federal, asi
como para expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento de las mismas.
En consecuencia, se expide la Ley sobre Aprovechamiento de Aguas y
Jurisdiccion Federal de 1910, la que contempla la clasificacion de las
aguas, destacando la situacion de las mismas cuando pasaran de un esta-
do a otro, o de un territorio o un estado a otro o del Distrito Federal a un
estado o territorio.

Respecto del estado de Sonora, se convoca a un Congreso Constitu-
yente en 1857, el cual se suspendid por el levantamiento a nivel nacional
seguido en Sonora, que al ser derrotados los insurrectos, se vuelve a reu-
nir y aprueba la tercera Constitucion de 1861, la cual fue interrumpida
por la invasioén francesa a México en 1862 y, finalmente, en 1867 se
reinstala la Constitucion de 1861, la cual fue reformada en 1872 y 1873,
rigiendo hasta el Congreso Constituyente de 1917, que expidio la cuarta
Constitucion, la cual reforma a la del 1o. de noviembre de 1872.

Por lo que hace a la legislacion, es en la Ley de Gobierno y Adminis-
tracion Interior del Estado de 1862, y las subsecuentes leyes de 1873,
1881 y 1911, donde se senala que compete a los ayuntamientos cuidar de
la disecacion de los pantanos, de dar corriente a las aguas estancadas e
insalubres y de arreglar, el disfrute de los pastos, aguas y demads aprove-
chamientos del comtn. Se apunta que el Reglamento Econdémico para la
Distribucion y Conservacion de las Aguas en los Pueblos de Sonora de

54 Acosta Romero, op. cit., nota 10, pp. 339 y 340.
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1843, estuvo en vigor hasta 1918, con reformas en 1880, para aclarar el
mecanismo de eleccion del comisionado y en 1918, a fin de facultar al
gobernador para nombrar a los inspectores de aguas.

En la historia de Sonora resalta el diferendo entre Venustiano Carran-
za, presidente de la Republica, y el gobernador Adolfo de la Huerta, so-
bre la jurisdiccion de las aguas del rio Sonora; para finalmente, en 1994
probarse que las aguas llegaron al mar.

Lo relevante en esta etapa, es el reconocimiento de que habia dos ju-
risdicciones en materia de aguas: federal y estatal. Por lo tanto, podemos
considerar que en materia de aguas nacionales, se trata de facultades coe-
xistentes o coincidentes.

D. Constitucion federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1917

Esta superd la propuesta de Venustiano Carranza, dando lugar al ar-
ticulo 27 constitucional, en el cual se da un giro, y se regresa a la legisla-
cion colonial, estableciendo el principio de que la propiedad de las tierras
y aguas del territorio corresponde a la nacion originariamente. Entre las
16 reformas al articulo 27, en relacion con el tema del agua, destaca, fun-
damentalmente, la publicada en 1945, que reforma el parrafo quinto,
pues ensanchod el alcance de las aguas nacionales, al incluir las aguas
subterraneas, de esta forma se reservaron o federalizaron las mismas, eli-
minando a los estados en su administracion.

En el periodo comprendido de 1918 a 1930, encontramos varios
acuerdos sobre aprovechamiento de aguas del rio de San Miguel de
Horcasitas y del rio Sonora, lo que nos permite advertir que el estado
ejercia jurisdiccion en el rio Sonora y disponia de las aguas del rio San
Miguel que era propiedad nacional y ademas, de que los ayuntamien-
tos, a través de la figura de los contratos, concesionaban la prestacion
de los servicios de agua potable y drenaje.

De 1945 hasta 1959, aparecen aprobados una serie de reglamentos pa-
ra los servicios de agua potable de distintos municipios, destacando el
que aprueba el contrato celebrado entre la empresa The Cananea Conso-
lidated Copper Company, S. A., y el municipio de Cananea por un térmi-
no de cincuenta afios, para el abastecimiento de agua potable de dicha
poblacion. A partir de 1959, las tarifas se aprueban por el Congreso del
estado.
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Desde 1981 hasta la fecha, se mantienen en el ambito estatal, la Comi-
sion de Agua Potable y la Comision Estatal del Agua, como organismos
descentralizados.

Sobresale en este periodo la reforma al articulo 115 de la Constitucion
federal, que viene a establecer que el municipio tiene a su cargo el servi-
cio publico de agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de
aguas residuales, apartandose de la formula cléasica de reparto de compe-
tencias entre la Federacion y los estados miembros; pero lo significativo
es que repartid facultades que no estaban en el articulo 73 de la carta
magna, como pertenecientes de la Federacion.

V. CONCLUSIONES

1. La breve resefia historica del régimen de las aguas en la época colo-
nial, muestran como titular a los reyes de Espafia, quienes habian adqui-
rido su derecho por la Bula de Alejandro VI, del 4 de mayo de 1493.
Ademas, durante la Colonia, el régimen de las aguas estuvo sujeto al de-
recho publico y subsistio la clasificacion peninsular de aguas publicas y
privadas.

2. México instaura la forma federal en 1824, después de un largo pe-
riodo de coloniaje; sus referentes fueron la Constitucion norteamericana
de 1787 y la Constitucion de Cadiz de 1812. Del examen somero de las
Constituciones como ejes y su articulacion con la legislacion del estado
de Sonora, puntualizamos lo siguiente:

* Constitucion Federal de 1824. La Federacion y los estados podian
legislar en la materia de caminos y canales o su mejora, destacando
la aplicacion de la Constitucion gaditana ante la ausencia de nor-
mas en la Constitucion Federal. En la época del federalismo dual o
clasico, encontramos facultades coexistentes entre la Federacion y
las entidades federativas.

» Las Siete Leyes Constitucionales de 1836 y las Bases Organicas de
1843. Ambas Constituciones de corte centralista, no contienen nin-
guna disposicion con referencia al tema del agua. Sin embargo, el
departamento, que carecia de facultades legislativas, expide el Re-
glamento de Policia para el Gobierno Interior del Departamento de
Sonora, en el que “se reglamenta el uso el agua del comun, en
cuanto a la limpieza de las mismas la construccion, cuidado de las
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acequias, la distribucion entre los labradores”. Asi fue como du-
rante el modelo centralista, los departamentos se atribuyeron la
competencia en materia de aguas.

Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857.
No contempla ninguna disposicion en el articulo 27 respecto de la
propiedad de las aguas. De los diversos ordenamientos federales
que se expidieron destacan: la Ley sobre Vias de Comunicacion de
1888 y sus correlativas de 1894, 1895, 1896; la Ley sobre Aprove-
chamiento de Aguas Federales de 1894, y la de 1896. Asimismo,
sobresale en los codigos civiles de 1870 y 1884, la catalogacion de
las aguas como bienes de propiedad de la nacién y de uso comun.
En 1902, se senalan los usos, caracteristicas de inalienabilidad e
imprescriptibilidad de las aguas como propiedad de la nacion y la
distribucion de competencia entre las secretarias, respecto a la ad-
ministracion de las mismas. Y, en 1908, se faculta al Congreso de
la Union para determinar cuales eran las aguas de jurisdiccion fe-
deral, asi como para expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento
de las mismas. En consecuencia, en la ley de 1910, se establece la
jurisdiccion federal y la clasificacion de las aguas.

En Sonora, el sistema federal se reinstaura hasta 1861, cuando se
aprueba la Constitucion, interrumpida por la invasion francesa a
México en 1862 y, finalmente, en 1867 se reinstala la Constitucion
de 1861, la cual fue reformada en 1872 y 1873, rigiendo hasta el
Congreso Constituyente de 1917, que expidié la cuarta Consti-
tucion, que reformo a la de 1o. de noviembre de 1872. En la legis-
lacion de gobierno y administracion interior del estado de 1862, y
las subsecuentes leyes de 1873, 1881 y 1911, es en donde se esta-
blece que compete a los ayuntamientos el disfrute de los pastos,
aguas y demads aprovechamientos del comtin. Lo relevante en esta
etapa, es que el aprovechamiento de las aguas nacionales, es facul-
tad coexistente o coincidente entre la Federacion y los estados, con
participacion de los municipios.

Constitucion federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1917. Se
plasma el principio de que a la nacion corresponde originariamente
la propiedad de las tierras y aguas del territorio. Entre las 16 refor-
mas al articulo 27, destaca la de 1945, que reforma el parrafo quin-
to, ampliando el alcance de las aguas nacionales, al incluir las
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aguas subterraneas; de esta forma se reservaron a la Federacion o
federalizaron, excluyendo de las mismas, a los estados.

Sobresale en este periodo la reforma de 1983 al articulo 115 de la
Constitucion federal, que viene a establecer que el municipio tiene a su
cargo el servicio publico de agua potable, drenaje, alcantarillado y tra-
tamiento de aguas residuales, apartandose de esta manera de la formula
clasica de reparto de competencias entre la Federacion y los estados
miembros plasmado en el articulo 124 constitucional, pero lo significa-
tivo es que la Federacion repartio una facultad que originariamente no
era suya, pero que si habia estado a cargo de los municipios desde el
surgimiento del federalismo.

Otro aspecto relevante fue el surgimiento de las facultades concurren-
tes o coincidentes, tema emblematico, pero que ha venido transitando en
el hoy denominado federalismo cooperativo, ya que recientemente la
pesca y la acuacultura se han declarado concurrentes entre la Federacion,
estados y municipios. Queda para la agenda proponer la concurrencia de
las aguas nacionales entre la Federacion, los estados y los municipios.

La reflexion final, es que federalismo versus el centralismo, desde lo
local, evidencia la preocupacion que ha existido en las autoridades loca-
les y municipales, pues con facultades o sin ellas se las ingeniaron para
atender la problematica del agua en sus comunidades. Del siglo XIX y
hasta mediados del XX con un federalismo dual o en sus momentos his-
toricos, estado unitario o centralismo, los estados expidieron leyes o re-
glamentos; por ende, ejercian jurisdiccidn y competencia en las aguas
(superficiales y subterraneas), no s6lo de jurisdiccion local, sino federal.
A partir de la reforma constitucional al parrafo quinto del articulo 27, en
1945, se retrocede en el sistema de reparto de competencias, centralizan-
dose en el gobierno federal; no obstante, algunos estados siguieron man-
teniendo su legislacion en materia de aguas, como ha sido la Ley de
Aguas del Estado de Sonora de 1944.
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