Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

EL SERVICIO PUBLICO MUNICIPAL DE AGUA POTABLE
Francisco VENEGAS TREJO

A la licenciada Elvia Herndndez Peria, por
haberme introducido sutilmente en el ambien-
talismo.

SumMARIO: 1. Regulacion constitucional del agua. 11. Importancia y
utilidad del agua. 111. El uso publico urbano del agua. IV. Aguas re-
siduales y reuso. V. El agua en la zona conurbada metropolitana.
V1. Gestacion y ambientalismo involuntario del articulo 27 constitu-
cional. V11. El agua y las perspectivas municipales en el siglo XXI.

I. REGULACION CONSTITUCIONAL DEL AGUA

El municipio es la expresion minima de la democracia. En ¢l residen y
conducen su vida normal las personas fisicas. Cierto es que algunos indi-
viduos pueden vivir aisladamente en el campo, pero siempre requeriran
de satisfactores que so6lo les puede brindar el nticleo social urbano al que
corresponda su ubicacion. EI municipio es la polis contemporanea, tiene
todos los elementos basicos de una sociedad organizada politica y juridi-
camente: su poblacidn, su area geografica, sus gobernantes, normativi-
dad propia y libertad para conducir su existencia dentro de los pardme-
tros establecidos por las leyes del Estado soberano y, como en el caso de
México, por la Constitucion y las leyes del estado al que pertenezca.

El municipio, para referirnos exclusivamente a México, no es entidad
del todo dependiente del Estado auténomo ni del Estado federal; actia
en concordancia, en coordinacidon y en colaboracion con cada uno de es-
tos niveles de gobierno; los tres guardan entre si estrechas relaciones y se
complementan para propiciar el ambiente indispensable para que el hom-
bre desarrolle al méximo sus potencialidades. De municipios présperos
se deriva un Estado soberano fuerte y desarrollado. 4 contrario sensu, de
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un Estado soberano no desarrollado se derivan municipios débiles e ine-
ficientes. En México tenemos la paradoja de los dos tipos de municipios
descritos: los hay présperos, con buena infraestructura urbana, con recur-
sos econdmicos suficientes, por no decir exorbitantes (Monterrey, Gua-
dalajara, Veracruz, etcétera) y municipios pequeios, de escasos o nulos
ingresos, con poblacion deficientemente preparada y malos servicios pu-
blicos (municipios de Oaxaca y Chiapas, por ejemplo).

De manera expresa el articulo 115 de nuestra Constitucion, fraccion
111, inciso a), establece que “Los municipios tendran a su cargo las fun-
ciones y servicios publicos siguientes: a) Agua potable, drenaje, alcanta-
rillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales”; y el parrafo
inicial de dicho precepto decreta que la base de la division territorial y de
la organizacion politica y administrativa de los estados federados es el
municipio libre. ;Qué significa esta ultima expresion?

La libertad municipal radica en la posibilidad de desarrollarse cada
municipio conforme a sus posibilidades econdmicas, politicas, sociales y
culturales, dentro del margen de las leyes del estado al que pertenezcan
y de la Federacion; su libertad les permite dotarse de autoridades pro-
pias, por la via electoral y de administrar sus bienes y su convivencia con
total apego a la legislacion estatal y federal y, sobre todo, administrar sin
interferencias su hacienda, integrada con las contribuciones municipales
y con los ingresos que establezcan a su favor las legislaturas locales,
existiendo para ellos fuentes fiscales exclusivas, tales como el impuesto
predial o el que corresponda a actos juridicos sobre la propiedad inmobi-
liaria (su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion, mejora,
cambio de valor e “ingresos derivados de la prestacion de servicios pu-
blicos a su cargo”), debiendo los municipios proponer a las legislaturas
de sus estados las cuotas y tarifas aplicables a la propiedad inmobiliaria.

Como reconocimiento al desarrollo que estan adquiriendo los munici-
pios, la Constitucion federal establece la participacion y coordinacion
entre municipios, estados federados y Federacion, en la formulacion de
los planes de desarrollo regional y en la celebracion de convenios para la
administracion y custodia de las zonas federales.

Ademas, el ambito competencial de los municipios no se limita a lo
estipulado por la fraccion tercera del articulo 115 constitucional, supues-
to que, conforme a su capacidad administrativa, el inciso i) de dicha frac-
cion establece que los municipios tendran a su cargo los demas servicios
“publicos que las legislaturas locales determinen segin las condiciones
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territoriales y socio-econdmicas de los municipios asi como su capacidad
administrativa y financiera”.

Dado que no son insulas aisladas ni polis griegas, sino organizaciones
sociopoliticas colindantes con similares organizaciones, los municipios,
siempre de conformidad con las leyes, pueden coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejerci-
cio de las funciones que les correspondan; acuerdos de coordinacidn que,
para evitar cualquier lesion derivada de la mayor potencia demografica o
econdmica de un municipio sobre otro “deberan contar con la aprobacion
de las legislaturas de los estados respectivas”. Igualmente, los munici-
pios, sobre todo cuando carecen de infraestructura administrativa y de
finanzas suficientes, pueden, a través de sus ayuntamientos, “celebrar
convenios con el estado para que éste, de manera directa o a través del
organismo correspondiente (en nuestro caso el del agua) se haga cargo
en forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coor-
dinadamente por el estado y el propio municipio”.

De manera especifica, el ultimo parrafo de la fraccion tercera del mul-
ticitado articulo 115 de la carta magna ordena que “las comunidades in-
digenas, dentro del &mbito municipal, podran coordinarse y asociarse en
los términos y para los efectos que prevenga la ley”, disposicion que se
vincula estrechamente con el actual texto del articulo segundo de nuestra
ley fundamental, que “reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y
las comunidades indigenas a la libre determinacion y, en consecuencia, a
la autonomia” para acceder “al uso y disfrute preferente de los recursos
naturales de los lugares que habitan y ocupan las comunidades, salvo
aquellos que corresponden a las areas estratégicas, en términos de esta
Constitucion” (articulo 20.- VI).

Ahora bien, aunque queda claro que a los municipios corresponde la
prestacion del servicio publico de agua potable, otro precepto constitu-
cional, el 27, parece impedir que las células administrativas de la de-
mocracia cumplan su cometido. En efecto, dicho numeral establece que
“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual
ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los parti-
culares, constituyendo la propiedad privada”. Mas especificamente, el
parrafo quinto de este articulo precisa cuales son las aguas propiedad de
la nacién, las aguas nacionales:
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las aguas de los mares territoriales... las aguas marinas interiores, las de las
lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente con
el mar; la de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados di-
rectamente a corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes directos
o indirectos... hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros
de propiedad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y
sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquellas en toda su
extension o en parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos
entidades federativas, o cuando pase de una entidad federativa a otra o
cruce la linea divisoria de la Republica; la de los lagos, lagunas o esteros
cuyos vasos, zonas o riveras, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o
mas entidades o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de
las riveras sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica
y un pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas
maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de pro-
piedad nacional, y las que se extraigan de las minas y los cauces, lechos o
riberas de los lagos y corrientes interiores en la extension que fije la ley...
Cualesquiera otras aguas no incluidas en la enumeracion anterior, se con-
sideraran como parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que
corran o en los que se encuentren sus depdsitos, pero si se localizaren en
dos o mas predios, el aprovechamiento de estas aguas se considerara de uti-
lidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que dicten los estados.

El siguiente parrafo también es contundente:

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la
Nacion es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el apro-
vechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por so-
ciedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podran realizar-
se sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de
acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes...

El mismo articulo 27 constitucional establece las bases para adquirir
el dominio de las tierras y aguas de la nacion. Al respecto, la fraccion I
es contundente: “Solo los mexicanos por nacimiento o por naturalizacion
y la sociedades mexicanas tienen derecho para adquirir el dominio de las
tierras, aguas y sus accesiones o para obtener concesiones de explotacion
de minas o aguas...”.

Dados los textos transcritos se evidencia una contradiccion constitu-
cional y un impedimento juridico para que los municipios puedan cum-
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plir su cometido de prestar el servicio publico de agua potable. En efec-
to, ,como pueden prestarlo si el elemento basico, el agua, no les
pertenece?, si el agua es de la nacion y por tanto su regulacion y explota-
cion corresponden a la Federacion. (Con qué agua pueden los munici-
pios prestar el servicio publico a que nos hemos referido? ;No son noto-
riamente insuficientes las aguas que quedan sujetas a la jurisdiccion
exclusiva de los estados de la Republica? ;Por qué conferir a los munici-
pios una competencia que les es imposible realizar? ;Como resolver esta
contradiccion de la ley fundamental?

En realidad, la contradiccion es solo aparente; los dos preceptos tienen
el mismo rango, la misma jerarquia, ambos son constitucionales, los dos
son decisiones politicas fundamentales que regulan aspectos diversos sin
que se anulen o estorben. Una correcta interpretacion, derivada de la 16-
gica juridica, nos permite constatar la armonia y no contradiccion entre
los preceptos aludidos.

El articulo 27 constitucional constituye una garantia social y un prin-
cipio rector que declara que los bienes del Estado, por tanto las aguas,
son propiedad de todo el pueblo soberano; que se deben aprovechar, ex-
plotar y utilizar, “con objeto de hacer una distribucion equitativa de la ri-
queza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado
del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion ru-
ral y urbana...”.

Por consiguiente, el agua es patrimonio de todos los mexicanos; todos
tenemos derecho a su aprovechamiento, a su utilizacién y a su explota-
cion. Llendo mas lejos aun y precisando aspectos que actualmente nos
interesan, con términos ambientalistas debemos decir que el uso del agua
debe ser sustentable, esto es, que debe ser aprovechada, pero no extin-
guida, por las actuales generaciones, que no se debe agotar, se debe con-
servar su volumen para que la sigan utilizando las generaciones por ve-
nir. México no se acaba ni se agota en nosotros; México es una sucesion
de generaciones radicadas en el Anahuac e impulsadas por el mismo y
noble sentimiento de lograr el bienestar in crescendo de la poblacion.
Queremos llegar a ser un pueblo préospero, un pueblo digno, un pueblo
incontestablemente desarrollado. Los recursos naturales deben ser pues-
tos y dispuestos para beneficio de toda la colectividad; y dado que el
agua escasea, como es propio de la justicia distributiva, se debe procurar
a quien carece de ella para que su subsistencia no peligre. Asi, se explica
que las aguas se procuren a las areas inmensas que carecen de ella. Se
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deben aprovechar las cuencas en beneficio de todo el pais. Gracias a esta
determinacion constitucional, el norte del pais cuenta con muchas chime-
neas industriales, y su agro es productivo. Hablar por regiones es tam-
bién hablar por municipios, supuesto que las industrias no estdn a campo
abierto, sino que estan asentadas, necesariamente, en el area geografica
de un municipio. Todo nuestro territorio esta parcelado en municipios,
necesariamente formamos parte de alguno, con excepcioén del Distrito
Federal, que es ciudad y, a la vez, estructura juridico- politica similar a la
de los estados federados, que carece de autonomia plena. El agua es ne-
cesaria a todos, y el Constituyente determind que es de justicia que todos
la disfrutemos.

Ahora bien, la atencion de las tierras y de las aguas nacionales corres-
ponde a la Federacion, a su sistema de poder, esto es, a sus 6rganos toda-
via identificados con el nombre de “poderes” federales. De este modo, la
administracién corresponde al presidente de la Republica, con el apoyo
invaluable de las secretarias de Estado y de las entidades paraestatales y
organismos descentralizados. Mas estas autoridades, estos servidores
publicos no pueden actuar tan s6lo con los pardmetros muy genéricos
de la Constitucion. Esta se complementa por las leyes federales que
emite la instancia competente: las dos camaras del Congreso de la
Unidn. Las controversias o conflictos que se deriven de la aplicacion de
las leyes, y aun de la misma Constitucion, deben ser resueltas por instan-
cias jurisdiccionales ad hoc: los tribunales federales, fundamentalmente
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Toda autoridad debe actuar con apego y fundamento en las leyes. En
un pais federal, como el nuestro, conforme al articulo 124 constitucional,
a los d6rganos de la Federacion corresponde ejercitar las facultades que
expresamente les confiere la Constitucion federal, quedando a cargo de
las autoridades de los estados cumplimentar los aspectos no expresamen-
te conferidos a la Federacion. Lo no otorgado explicitamente a la Federa-
cion es materia reservada para los estados federados.

Por cuanto que el agua es de la nacion, de todo el pueblo de México,
su reglamentacion corresponde al érgano Legislativo federal aludido. La
propia ley fundamental establece en su articulo 73 que “El Congreso tie-
ne facultad: XIII. Para expedir leyes relativas al Derecho Maritimo de
paz y guerra; ... XVIIL Para dictar leyes sobre vias generales de comuni-
cacion, sobre postas y correos, para expedir leyes sobre el uso y aprove-
chamiento de las aguas de jurisdiccion federal...”.
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En virtud de la fraccion XIII se expidio la vigente Ley del Mar, en to-
tal concordancia con los tratados internacionales aprobados por la Con-
vencion del Mar, del que México es parte; y, en el aspecto que mas nos
interesa aqui, desde el inicio de la vigencia de la Constitucion de Queré-
taro se han expedido diversas leyes sobre las aguas que son propiedad de
la nacion, entre otras las siguientes: 1) Ley sobre irrigacion con Aguas
Federales (DO, enero 9 de 1926); 2) Ley de Aguas de Propiedad Nacio-
nal) (DO, agosto 6 de 1929); 3) Ley de Aguas de Propiedad Nacional
(DO, agosto 31 de 1934); 4) Ley de Riego (DO, diciembre 31 de 1946);
5) Ley Federal de Ingenieria Sanitaria (DO, enero 3 de 1946); 6) Ley Re-
glamentaria del Parrafo Quinto del Articulo 27 Constitucional en Mate-
ria de Aguas del Subsuelo (DO, enero 3 de 1948); 7) Ley Reglamentaria
del Parrafo Quinto del Articulo 27 Constitucional en Materia de Aguas
de Subsuelo (DO, diciembre 29 de 1956); 8) Ley de Cooperacion para la
Dotacion de Agua Potable a los Municipios (DO, enero 15 de 1956); 9)
Ley Federal de Aguas (DO, enero 11 de 1972), y 10) La vigente Ley de
Aguas Nacionales (DO, 1 de diciembre de 1992).

Al tenor de los preceptos de este ordenamiento juridico, en concor-
dancia con la Ley Organica de la Administracion Publica Federal que
cre6 a la Comision Nacional de Agua, ésta tiene la obligacion de propor-
cionar agua a quienes la soliciten para usos legales, pudiendo ser los so-
licitantes gobernados u otras autoridades o entidades paraestatales fede-
rales, estatales y municipales. A los solicitantes particulares se les otorga
titulo de concesion. A los solicitantes autoridades o estructuras adminis-
trativas publicas se les concede titulo de asignacion.

Los estados o los municipios, segun lo establezcan la Constitucion y
las leyes de cada estado federado, solicitan agua para cubrir las necesida-
des hidricas de la poblacion. Dicho elemento vital se les proporciona por
asignacion, y, de tal modo, con el agua que les es asignada pueden los
estados y los municipios satisfacer el servicio publico de agua potable
que corresponde a los municipios, segun lo decreta el articulo 115 de la
propia Constitucion, a que ya nos hemos referido.

No hay por tanto ninguna contradiccion y si complementariedad y ar-
monia entre los articulos 27 y 115 de nuestra ley suprema. El agua es de
todos, pero no podemos hacer un uso libérrimo de tan vital liquido, que
de por si es escaso. Para no abusar de él, para evitar que su volumen se
reduzca considerablemente, en detrimento de nuestros descendientes,
se regulan su aprovechamiento, explotacion y uso por la referida Ley de
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Aguas Nacionales, ordenamiento que le otorga facultad a la Comision Na-
cional de Agua para proporcionar a los municipios, via asignacion, el agua
que requieran para cubrir el servicio municipal y el servicio doméstico.

El articulo 115 es determinante al sefialar que el servicio publico de
agua potable corresponde a los municipios. Empero, conforme a la Ley
de Aguas Nacionales no siempre éstos son los titulares de la asigna-
cion, sino que en algunos casos lo son las autoridades del estado al que
pertenecen, fundamentalmente cuando se trata de municipios mintscu-
los, con deficiente administracion y con notorio atraso econdémico. En
tales casos, repetimos, la asignacion se hace al estado. Unas veces a su
estructura politica central, en concreto al Ejecutivo local, al gobernador
del estado, y en otros casos, la asignacion opera a favor de un organis-
mo desconcentrado o descentralizado del propio estado, para que con
autonomia de gastos y administracion eficiente proporcione a los muni-
cipios el agua que requieren para el servicio de sus habitantes.

Juridicamente no hay ninguna traba para que este servicio sea eficaz
y eficiente a favor de la poblacion. Otros aspectos son los que impiden
y obstaculizan el aprovechamiento del agua por parte de todos los habi-
tantes del pais. Los obstaculos son fundamentalmente econémicos, poli-
ticos y educativos, vale decir culturales.

II. IMPORTANCIA Y UTILIDAD DEL AGUA

Ahora bien, ;qué es concretamente el agua? Practicamente sale
sobrando definirla por cuanto que todos los humanos la conocemos, la
hemos probado y la utilizamos a diario, llegando a su abuso y desperdi-
cio, incrementando asi su escasez y, por ésta, llevando a veces una im-
propia existencia humana. Empero, recordemos que es una sustancia o
elemento natural formado por la fusién de un 4tomo de oxigeno con dos
de hidrégeno. La palabra “agua” proviene del vocablo latino agua; cuando
es mucha, su masa refracta la luz, disuelve muchas otras sustancias y se
presenta en tres estados fisicos: liquido (agua), solido (nieve, hielo) y ga-
seoso (nubes). El agua continental suele ser llamada “dulce”, sin serlo; y
la otra tiene sabor salado (la maritima). Se ubica en tres niveles: en la su-
perficie planetaria (rios, lagos, lagunas, mares); en el subsuelo (mantos
fredticos) y en el espacio (nubes). El &mbito cubierto por el agua se co-
noce como hidrosfera.
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El agua, al ser origen de la vida, siempre se ha utilizado, pero nunca
como en nuestra época se valora como recurso imprescindible para nues-
tro sustento y progreso. En efecto, hoy dia la usamos mas que nunca, y
también la desperdiciamos en mucho y mas la contaminamos. El progre-
so se ha hecho con ella, pero también a sus expensas. La requerimos en
mayor cantidad, ante todo, porque la poblaciéon humana es mas numero-
sa, y por esta misma razén tenemos mas exigencias alimenticias y nece-
sitamos mayor produccion de bienes y satisfactores vitales que, para lo-
grarlos, utilizamos agua, mas agua. Agua para la agricultura y agua para
las industrias. Logramos almacenar en presas grandes volimenes de
agua para utilizarla cuando escasea y para regar los sembradios durante
los meses que no llueve. Asi, los productos de la tierra no son de tempo-
ral, sino resultado del riego constante, aunque también este uso provoca
consecuencias ecologicas negativas; por ejemplo, desviar el curso de un
rio puede ocasionar la erosion y la desertificacion de las tierras.

Los incrementos demograficos provocan la urbanizacién no planeada,
irregular, de muchas areas, a veces a costa de los rios y de los lagos, in-
cluso presumimos de que en determinados sitios le “hemos ganado tierra
al mar”. La frenética industrializacion no ha provocado el abaratamiento
de los productos, y si, en cambio, ha perjudicado la capa superior de la
atmosfera al adelgazar la capa de ozono protectora de los rayos ultravio-
leta, lo que ha originado grandes cambios climaticos, con efectos drama-
ticos para la humanidad (el fenomeno del “nifio”, fuertes inundaciones,
huracanes, incendios devastadores de bosques y de selvas, extincion de
numerosas especies bidticas, es decir, de fauna y flora, contaminacion
del aire que respiramos y, consecuentemente, aumento de enfermedades,
etcétera). De estos perjuicios todos somos conscientes, pero no todos ad-
mitimos un cambio de comportamiento industrial, porque provocaria
desempleo, menor poder adquisitivo y pobreza en los paises desarrolla-
dos, aun a costa de la miseria mas aguda en los subdesarrollados. A nivel
individual todos nos inclinamos por un cambio de politica industrial y
por utilizar maquinaria no, o0 menos contaminante, para no deteriorar la
capa de ozono; pero los gobernantes de las grandes potencias no firman
o no ratifican los tratados multilaterales que tienden a restaurar el equili-
brio ecologico. La ONU emite recomendaciones, organiza foros interna-
cionales que propician la redaccion de tratados, pero contintia domi-
nando el interés de riqueza, de produccion y de utilizacion de maquinaria
y materias contaminantes. El agravante mayor ya no es la defensa a ul-
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tranza de los paises, sino la proteccion ilimitada de empresas transnacio-
nales autocapitalistas. Decimos autocapitalistas, porque ellas mismas se
han convertido en inversionistas, relegando a segundo término a los pro-
pietarios individuales de capital, que se han transformado en dependien-
tes absolutos de “sus” empresas; tales individuos viven por y para el ca-
pital de las empresas en que participan, escapandoseles el control de
estas ultimas. El agua sufre los efectos de esta industrializacion domi-
nadora del mundo.

El agua es el elemento natural mayoritario del planeta; lo hay en todas
partes del globo, pero de manera muy desproporcionada. Mientras que en
ciertos paises el agua es suficiente, si no abundante, en otros es escasa, y
en grandes extensiones, como los desiertos, completamente inexistente.
Incluso del mar tampoco disfrutan algunas sociedades politicas: los llama-
dos “Estados en situacion desventajosa”, Bolivia, en nuestro continente. En
Meéxico certificamos y resentimos esta presencia desigual del agua: en el su-
reste la hay en cantidad suficiente, nunca en demasia, mientras que en el
centro y norte es escasa; casi nula —la dulce— en la peninsula de Baja Ca-
lifornia y desconocida en el desierto de Sonora. El acceso de este liquido a
la ciudad de México es dificil y costoso, situacion no siempre ponderada
por sus habitantes, que en mucho la desperdician, pese a los innumerables
y permanentes mensajes de conscientizacion, sobre todo transmitidos por
la television, tanto de parte de los gobiernos federal y local como de orga-
nizaciones de la iniciativa privada, como el Consejo de la Comunicacion,
hasta hace poco identificado como Consejo Nacional de la Publicidad.

Segun estimaciones oficiales del afio 2000, considerando una pobla-
cién de 97.4 millones de habitantes, distribuidos en los casi 2 millones
de kilémetros cuadrados de nuestro territorio, y con una precipitacion
anual media de 777 mm y un total de 463 km3/afio de agua renovable, la
disponibilidad del agua era de 4750m3/afio per cdapita, lo que arrojaria
una disponibilidad de 13.013 litros al dia por habitante, datos que sin
embargo habra que ponderar dado que la poblacion mexicana en el siglo
XXI ya rebasa los cien millones de habitantes y son mayores las exigen-
cias industriales del agua, quedando grandes bloques de ésta con dificul-
tades para ser reciclada.

No es exageracion decir que el agua es elemento vital del hombre; por
el contrario, es un reconocimiento expreso a la necesidad que de ella te-
nemos. Sin su concurso no habria agricultura; mas atin, no habria plantas
ni animales; nosotros mismos pereceriamos. El agua es vida, sustento de
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la vida. Es un recurso natural renovable, a tal grado que los cientificos
sostienen que los humanos de hoy dia disfrutamos de la misma agua que
bebieron los dinosaurios. Empero, su recuperacion es lenta y su volumen
si disminuye por el mal uso que hacemos de ella, por la grave contami-
nacion de que es objeto, que la inutiliza por completo.

III. EL USO PUBLICO URBANO DEL AGUA

El agua esta presente en todas las expresiones de la vida humana: agri-
cultura, industria, recreacion, transporte, alumbrado y todas las realiza-
ciones de la electricidad, etcétera, pero fundamentalmente la advertimos
en nuestra vida personal cotidiana: aseo, preparacion de alimentos,
apagar la sed, requerimientos varios domésticos y variados usos munici-
pales, a lo cual llamamos, precisamente, “uso publico urbano”, del que
se, ocupan diversos preceptos de la Ley de Aguas Nacionales. En la ex-
presion “uso publico urbano” que utiliza la ley se comprende el “uso do-
méstico” —el de las casa-habitacion— el “uso urbano” el que realizan las
autoridades, dependencias y organismos municipales (servicios de lim-
pieza, riego de parques y jardines, bomberos, etcétera) y el “uso comer-
cial” —el que realizan las empresas y establecimientos mercantiles de la
urbe que no requieran concesion—. “El uso publico, leemos en E! recurso
hidrico en México hace referencia al agua distribuida a través de las redes
municipales a hogares, comercios, industrias y a los servicios propios del
municipio”.! La misma fuente nos proporciona los siguientes datos:

SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO
SEGUN DISPONIBILIDAD DE TOMA DE AGUA

Tipo de toma Numero de hogares Poblacion
(milllones) (millones)
Dentro de la casa 10.52 47.34
Fuera de la casa 5.74 25.83
Toma publica 0.31 1.40
Sistemas informales 3.73 16.79
No especificado 0.20 0.90

1 Centro del Tercer Mundo para el Manejo del Agua, El recurso hidrico en México,
Meéxico, Miguel Angel Porrta, 2003, p. 77.
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La marginacion en el aprovechamiento del agua es visible no sélo en
el campo, sino aun en las grandes urbes, pues se usan predominantemen-
te aguas subterraneas, no se tiene la infraestructura necesaria y la potabi-
lizacién no siempre es satisfactoria. Al respecto, el Centro del Tercer
Mundo para el Manejo del Agua nos precisa que

De la poblacion actual, en zonas urbanas se tiene una cobertura de 92.0
por ciento, los mayores rezagos se localizan en el medio rural, donde se
tiene una cobertura de 62.49 por ciento... Se estima que la extraccion total
para este uso es del 13.494 km?/afio y de acuerdo con su origen el 69 por
ciento son aguas subterraneas y el 31 por ciento aguas superficiales. La in-
fraestructura instalada tiene capacidad para desinfectar el 95 por ciento del
agua suministrada a la poblacion, ademas, 2.2 km® al afio pasan por algiin
proceso de potabilizacion; al respecto, existen 356 plantas distribuidas en
todo el pais.”

Los preceptos legales que se refieren al uso publico urbano establecen
que la CONAGUA, mediante asignacion, debe dotar de agua a los muni-
cipios o a los sistemas estatales o municipales de agua potable y alcanta-
rillado. En el documento de asignacion se establecera la forma de garan-
tizar el pago de las contribuciones, productos y aprovechamientos, asi
como la forma de obtener recursos para cumplir con estas obligaciones;
solo que por desgracia, segun nos lo recuerda Quintana Roldan, son mul-
tiples los problemas que enfrenta la recaudacion respectiva:

— Lentitud en el proceso de aprobacion de tarifas cuando éstas tienen
que ser autorizadas por el Congreso local.

— Reflejo irreal del costo del servicio en las tarifas, las cuales en mu-
chos casos no contemplan cuotas por el desalojo de aguas utiliza-
das, como tampoco por el tratamiento de aguas negras.

— Carencias en la medicion tanto a nivel macro como de micro medi-
cion.

— Procesos administrativos ineficientes en la actualizacion del pa-
drén de usuarios, la facturacion y la cobranza.

— Baja calidad de los servicios, con interrupciones frecuentes que
provocan oposicion de los usuarios para el incremento tarifario.

2 [bidem, p. 77.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

SERVICIO PUBLICO MUNICIPAL DE AGUA POTABLE 609

— Pérdida de mas del 40% en la red de distribucidn, por fugas y
tomas clandestinas.

— Falta de conscientizacion e informacion al usuario sobre el valor
del agua y la necesidad de optimizar su uso.?

Por cuanto que el agua es del todo necesaria y su volumen escaso, su
utilizacion y aprovechamiento constituyen un problema nacional de aten-
cion prioritaria; por ello, su atencion, conservacion y uso son prioridades
que requieren la actuacion de todos los niveles de gobierno y la partici-
pacion decisiva de toda la sociedad. Tales son las razones explicativas de
la facultad del Ejecutivo Federal de promover la coordinacion de accio-
nes hidraulicas con los gobiernos estatales, municipales y del Distrito
Federal, sin interferir en sus competencias, a fin de que el agua sea acce-
sible a toda la poblacién y se pueda aprovechar con beneficios ciertos en
la agricultura, la generacion de energia eléctrica, la industria, el comercio
y en todas las actividades que procuran bienestar a los humanos. Por los
mismos motivos se debe fomentar la participacion de todos los usuarios,
y de la poblacién entera, en la ejecucion de la politica hidraulica del pais.

En concordancia con lo anterior, corresponde a la Comision, fomentar
y procurar la operatividad de sistemas de agua potable y alcantarillado
en todos los asentamientos humanos de la Republica, asi como el sanea-
miento, reuso y tratamiento de las aguas, y especificamente el aprove-
chamiento de las aguas residuales de parte de los municipios, sus orga-
nismos operadores del servicio de agua potable y, en su caso, por
terceros. La ley, en el articulo 30., consagrado a precisar conceptos, al
proporcionarnos el de agua potable y alcantarillado, comprende al sanea-
miento “entendiendo como tal la conduccion, tratamiento, alejamiento y
descarga de las aguas residuales” (fraccion IX). La fraccion XI del mis-
mo articulo precisa que “uso doméstico es la utilizacion de los volume-
nes de agua para satisfacer las necesidades de los residentes de las vi-
viendas”.

Resulta paraddjico y contradictorio con la importancia del tema, el re-
ducido ntimero de normas de la Ley que concretamente regulan el uso pt-
blico urbano del agua, situacion que se explica porque su detalle juridico
corresponde a las entidades federativas —para incluir al Distrito Federal—

3" Quintana Roldéan, Carlos, Derecho municipal, México, Porrta, 1955, p. 432.
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y a los ayuntamientos municipales o a los organismos paraestatales o pa-
ramunicipales encargados de la prestacion del servicio publico del agua.

Desde luego que para prestar dicho servicio los estados, municipios u
organismos aludidos, seglin sea el caso, reciben de la Comision los volu-
menes hidricos sefialados en el respectivo titulo de asignacion, en el que
debera precisarse la forma de garantizar el pago de las contribuciones y
derechos que para la materia sefialan las leyes fiscales.

Los multicitados organismos encargados de suministrar el agua potable
en los municipios surgieron al abrigo de la vigente ley. Con anterioridad la
asignacion se hacia unicamente con los gobiernos de las entidades y con
los municipios, circunstancia que para ser respetada y no lesionar derechos
adquiridos inclind al legislador a estatuir que subsistirian las asignaciones
otorgadas, aunque se haya cambiado el prestador del servicio.

En consecuencia, el tratamiento juridico y la disponibilidad del agua
asignada son competencia de los referidos organismos, o de los munici-
pios, desde el punto de su extraccion o entrega, por parte de la Comision,
hasta el sitio de su descarga a cuerpos receptores que sean bienes nacio-
nales. Precisa el articulo 45 (LAN) que “en el reiso de aguas residuales
se deberan respetar los derechos que sobre las mismas estén inscritos en
el Registro...”.

Ministrar el agua potable exige la realizacion de diversas obras de
ingenieria de captacion, almacenamiento, conduccién, tratamiento o po-
tabilizacion, que se sufragan con partidas presupuestarias diversas. Pue-
den ser ejecutadas por la Comision, con fondos del erario federal o con
fondos obtenidos con aval o garantia de la Federacion, en y con los si-
guientes requisitos y condiciones:

— Que las obras se localicen en mas de una entidad federativa (Distrito
Federal y Tlalnepantla, por ejemplo), o que tengan usos multiples de
agua (urbano, industrial, retso, agricola, por ejemplo) o que sean
solicitadas —y costeadas— expresamente por los interesados.

— Que los gobiernos de las entidades federativas, y sus municipios
respectivos —se entiende beneficiados— participen en las obras a
construir con fondos e inversiones, y que se obtenga el financia-
miento necesario;

— Que se garantice la recuperacion de la inversion, y que el usuario o
sistema de usuarios se comprometa a hacer una administracion efi-
ciente de los sistemas de agua y a cuidar la calidad de la misma;
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— Que las dependencias u organismos asuman el compromiso de ope-
rar, conservar, mantener y rehabilitar la infraestructura hidraulica.

IV. AGUAS RESIDUALES Y REUSO

Por otra parte, la provision de este liquido es un servicio publico, es
decir, una actividad técnico-econdémica que el Estado debe realizar para
satisfacer una necesidad colectiva humana de interés general; el servicio
se debe brindar de manera permanente, regular, continua y sin propositos
de lucro, segiin concepto de Andrés Serra Rojas. Al ser un servicio pl-
blico esté sujeto a reglas de derecho publico, de derecho administrativo.
Contribuyen y son aplicables a este servicio publico la legislacion fede-
ral de la materia, las leyes de los respectivos estados federados y los ban-
dos y acuerdos administrativos de los ayuntamientos. Precisamente por
su escasez y costo elevado, al considerarse servicio publico prioritario,
funciona desde 1989 la Comision Nacional del Agua, como organismo
desconcentrado de la SEMARNAT (articulo 3-V de la Ley de Aguas
Nacionales) encargado de realizar “La autoridad y administraciéon en ma-
teria de Aguas Nacionales y de sus bienes publicos inherentes... al Ejecu-
tivo Federal...”. Cabe advertir que la ley citada no ha sido actualizada,
por lo que en su texto figura que la Comisién Nacional de Aguas es un
organismo desconcentrado de la que fuera Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos; en cambio, la Ley Organica de la Administra-
cion Publica Federal, reformada en 1994 y 2000, precisa en su articulo
32 bis que

A la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales corresponde,
entre otros rubros:

XXXI. Intervenir, en su caso, en la dotacion de agua a los centros de
poblacion e industrias; fomentar y apoyar técnicamente el desarrollo de los
sistemas de agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales que realicen las autoridades locales; asi como programar, pro-
yectar, construir, administrar, operar y conservar por si, o mediante el
otorgamiento de la asignacion o concesion que en su caso se requiera, o en
los términos del convenio que se celebre, las obras y servicios de capta-
cion, potabilizacion, tratamiento de aguas residuales, conduccioén y sumi-
nistro de aguas de jurisdiccion federal.
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Para que los municipios pudieran asumir la responsabilidad de prestar
el servicio publico de agua potable, en 1982 la Federacion entreg6 a los
estados de la Union los sistemas de agua potable, asumiendo éstos la
obligacidn de legislar sobre la materia y convertir el cobro de derechos
por este servicio en un crédito fiscal. Carlos Quintana Roldan, distingui-
do municipalista, escribe que

...los estados establecieron formas diferentes de administrarlo, en algunos
casos a través de un organismo publico descentralizado estatal que pasaba
a ser la maxima autoridad en este renglon, reservandose la normatividad, y
en otros mediante organismos desconcentrados y fideicomisos. También
se formaron organos descentralizados municipales que administraban el
correspondiente sistema respetando la normatividad estatal.*

El mismo autor sefiala una verdad evidente:

...es un hecho que en la actualidad las situacion financiera del sector hi-
draulico es insuficiente para atender las demandas de agua potable y al-
cantarillado en los municipios del pais, configurando un grave problema
cuya transformacion constituye una tarea impostergable y de gran enver-
gadura sobre todo teniendo en cuenta la dimension de los retos que plan-
tea al desarrollo urbano municipal. Por otra parte, hay estados donde los
ayuntamientos de manera directa prestan el servicio de agua potable y en
contrapartida existen estados en los que aun lo presta el gobierno estatal.’

Huelga decir, dado el espectro geopolitico de la Republica, que sélo
municipios densamente poblados y con ingresos elevados prestan direc-
tamente el servicio de agua potable a sus habitantes, y que en la mayoria,
por escasos ingresos, falta de infraestructura y deficiente administracion,
el servicio publico de referencia es prestado por el estado. El crecimiento
equitativo de México es un reto que debemos vencer en el curso del siglo
XXI. Ojala que al finalizar esta centuria todos los municipios del pais
puedan prestar directamente o indirectamente, pero si suficientemente a
sus habitantes, el imprescindible servicio de agua potable, debiendo para
ello propiciar la educacion en el aprovechamiento del agua, para que ésta
no se desperdicie, y para que los usuarios cubran realmente los derechos
que origina este servicio publico.

4 Op. cit., p. 431.
5 Ibidem, p. 433.
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Es conveniente advertir que no sélo proveer de agua potable es facul-
tad constitucional de los municipios, sino también el “tratamiento y dis-
posicion de sus aguas residuales”. He aqui un tema y facultad municipa-
les ambientalistas especificos, pero no exclusivamente relacionados con
las industrias, los comercios y la agricultura, pues también las aguas resi-
duales pueden tener origen doméstico. Conforme al Reglamento de la
Ley Federal de Aguas Nacionales, se entiende por tales “Las aguas de
composicion variada provenientes de las descargas de usos municipales,
industriales, comerciales, agricolas, pecuarios, domésticos y en general
de cualquier otro uso” (articulo 2-II). Nuevamente nos auxilian los auto-
res ecologistas referidos: “Cuando el hombre usa el agua en sus activida-
des... introduce en ella tantas sustancias que imposibilitan su limpieza de
manera natural”.® La tendencia y propuesta ambientalista se inclina por
el retiso, previo tratamiento, a fin de no desperdiciar tan valioso elemen-
to de natura. Conforme al Reglamento del Servicio de Agua y Drenaje
para el Distrito Federal, se entiende por agua residual tratada “El liquido
de composicion variada proveniente del agua residual y resultante de un
conjunto de operaciones y procesos de tratamiento, ya sea primario, se-
cundario o terciario”.” “El tratamiento de las aguas, nos aclaran Baqueiro
Rojas y Céardenas, sean provenientes del uso urbano, doméstico o de las
diversas aplicaciones agricolas o industriales, se ha sujetado a normas
técnicas ecoldgicas segun el giro de la industria que las aprovecha y del
tipo de contaminantes quimicos, fisicos o biologicos que integren sus
aguas residuales”. Procede este tratamiento, aclaran estos autores, porque

En todas las actividades humanas que aprovechan el agua y la contami-
nan, se tiene la responsabilidad de dar tratamiento a sus descargas para
evitar dafios a la salud publica y a los ecosistemas acuaticos. Deben reinte-
grar el agua en condiciones adecuadas para ser utilizadas en otras activi-
dades o para su descarga en rios, cuencas, vasos, aguas marinas y demas
depositos o corrientes, incluyendo las aguas del subsuelo.®

El mapa municipalista de México es contrastante: municipios gran-
des-municipios chicos, municipios ricos-municipios paupérrimos, muni-

6 Baqueiro Rojas y Cardenas, Introduccion al derecho ecoldgico, México, Oxford,
2002, p. 64.

7 Ibidem, p 118.

8 Ibidem, pp. 97 y 69.
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cipios con adecuada infraestructura hidraulica-municipios carentes de
agua potable, alcantarillado y drenaje. Por tal motivo, la participacion y
colaboracion de la Comision Nacional del Agua son indispensables tanto
para que los municipios puedan proveer del vital liquido a sus habitantes
como para que, salvaguardando la salud de éstos, se proceda a la disposi-
cion y, en su caso, al tratamiento de las aguas residuales, porque de no
hacerlo se retardaria en mucho el reciclaje del agua, y se acrecentaria la
reduccion de su volumen en detrimento de las futuras generaciones, vol-
viendo insostenible, o no sustentable, la existencia humana. Para que tal
colaboracion se verifique, es necesario que los estados y municipios que
la requieran procedan a celebrar con la referida Comision —representan-
do a la Federacion— los convenios de colaboracion a que se refieren los
numerales 115 y 116 de nuestra ley suprema.

V. EL AGUA EN LA ZONA CONURBADA METROPOLITANA

1. Articulo 122, apartado G

Para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y muni-
cipales entre si, y de estas con la federacion y el Distrito Federal en la pla-
neacion y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el
Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115, fraccion VI de esta Cons-
titucion, en materia de asentamientos humanos; proteccion al ambiente;
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico; transporte, agua po-
table y drenaje; recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos solidos
y seguridad publica, sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios
para la creacion de comisiones metropolitanas en las que concurran y par-
ticipen con apego a sus leyes.

Como consecuencia de su crecimiento demografico, la ciudad de Méxi-
co esta conurbada con varios municipios del Estado de México, que, a su
vez, también exhiben continuidad demografica con otros municipios, dan-
do lugar a un inmenso, abigarrado y cadtico nucleo de asentamientos hu-
manos, la llamada “mancha urbana” mas grande del mundo, situacién que
implica multiples problemas que tienen que ser resueltos por las autorida-
des municipales afectadas y por las del Distrito Federal, a las que se suma
en ocasiones la Federacion. Siendo el agua un grave problema de esta
mancha urbana, logico es que el referido articulo constitucional decrete
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que, entre otros aspectos, mediante convenios de colaboracion, las auto-
ridades de la ciudad de México, incluyendo las delegacionales, atiendan
de manera conjunta con los municipios conurbados la prestacion del ser-
vicio publico de agua potable, y el tratamiento y la disposicion de las
aguas residuales. Cierto que especificamente a estas tltimas no se refiere
el articulo 122, pero quedan comprendidas dentro de dicha atencion con-
junta y concertada, ya que seria absurdo que hubiera colaboracion tan
solo para procurar agua potable a los habitantes de la mancha urbana, y
no también para tratarla a fin de darle nuevo y pronto uso, ya que el agua
potable después de utilizada contiene contaminantes de diversa indole,
que requiere tratamiento para su retiso. Asi, conjuntamente, las autorida-
des pueden atender mejor la conservacion del liquido vital que es el agua.

Para estos efectos, el numeral que nos ocupa preceptiia que las autori-
dades locales de la ciudad de México y las municipales aludidas, me-
diante convenio, establezcan los ambitos territoriales, las funciones espe-
cificas para la ejecucion de obras, prestacion de servicios publicos y la
realizacion de acciones en las materias indicadas —en nuestro caso, el
agua potable— asi como la aportacion de recursos materiales, humanos y
financieros necesarios para su operacion.

VI. GESTACION Y AMBIENTALISMO INVOLUNTARIO
DEL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL

Es curioso advertir que si bien el articulo 27 constitucional, en materia
de aguas, no fue discutido, si, en cambio, el parrafo que aqui nos ocupa
fue objeto de observaciones, en el seno Constituyente. En efecto, el 31
de enero de 1917, durante la sesion permanente, el secretario del Con-
greso dio lectura a la fraccion antes citada, respecto de la cual solicité la
palabra el diputado A. Gonzalez para advertir que con dicha fraccion,
practicamente todas las aguas de México son federales, y rara vez esta-
ran sometidas a la legislacion local de los estados:

Entiendo yo que como comprende hoy la Ley Agraria como Federales casi
todas las aguas de la Republica, y verdaderamente no deja para los estados
absolutamente nada, resulta que, darle la facultad para expedir leyes; es
darle facultades para expedir leyes sobre todas las aguas de la Republica.
(Voces: jFederalesj). Ya no hay aguas de los estados, todas son federa-
les. (Voces: jNo! jNo!). Puramente quedan para el Estado, en caso de que
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las adquiera de un manantial dentro de un estado, y en el caso de que éste
muera dentro del estado; esto es insignificante. Seria preciso modificar el
articulo teniendo en cuenta las razones legales, que es el Derecho mas
nuevo y sobre el que se ha escrito tanto; asi es que debemos establecer en
este punto que aguas serian las que corresponden a la Federacion y cuales
corresponden a los estados, por que resulta que los estados no van a tener
dominio sobre ningunas aguas; tienen ustedes rios tan verdaderamente ri-
cos y de tanto producto, que quitarselos a los estados seria atacarles su
propiedad; el punto es arduo. Por eso me permito someter a la considera-
cion de ustedes que sobre este punto se dijera:

“Expedir leyes sobre uso y aprovechamiento de aguas de jurisdiccion
federal, excepcion hecha de las lagunas y esteros que estén dentro de los
estados, exclusivamente, y no se alimenten por corrientes de agua de juris-
diccion federal. Retiro la proposicion”.’

Lo aseverado por el diputado Gonzalez era evidente, dado el texto del
articulo 27, razén por la cual retird su propuesta y, acto seguido, el secre-
tario dijo: “;No hay quien haga uso de la palabra?” “;No?”, respondid,
pero se entiende que quedd reservada para su votacidon, que fue aprobato-
ria por unanimidad de 150 votos.

Los parrafos tercero y quinto del articulo 27 constitucional son in-
cuestionablemente ambientalistas; en gran parte su texto es el original de
1917. Empero, su redaccion, y, por tanto, su alcance protector del medio
ambiente no fue previsto ni especifica e intencionalmente protegido por
los diputados constituyentes, quienes, en cambio, si tenian claros y mani-
fiestos propositos de, constitucionalmente, decretar un precepto tendien-
te a hacer justicia a la poblacion campesina marginada, ya que los cam-
pesinos, incluso mas que los trabajadores, se incorporaron a las filas de
los caudillos revolucionarios, anhelando un cambio en su inhumana si-
tuacion econdmica, queriendo que concluyera su explotacién y disfrutar
realmente de los productos de la tierra que trabajaban para los grandes
terratenientes; anhelaban ser propietarios del campo, constituirse en eji-
dos y conservar la propiedad comunal originada desde tiempos anterio-
res a la colonizacion espafiola.

El proyecto de Constitucion sometido por Carranza al Congreso Cons-
tituyente era parco en la resolucion de dotar de tierra a los campesinos, e

9 Cfr. Diario de los Debates del Congreso Constituyente de 1917, México, Impren-
ta de la Camara de Diputados, 1922, t. II, p. 814.
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insistia en respetar la propiedad privada. Por medio de la expropiacion,
pensaba el encargado del Ejecutivo Federal, se podia proceder a la dota-
cion de tierras a los campesinos, como nos lo demuestra el siguiente pa-
rrafo de su discurso de presentacion del proyecto:

El articulo 27 de la Constitucion de 1857 faculta para ocupar la propiedad
de las personas sin el consentimiento de ellas y previa indemnizacion,
cuando asi lo exija la utilidad publica. Esta facultad es, a juicio del Go-
bierno de mi cargo suficiente para adquirir tierras y repartirlas en la forma
en que se estime conveniente entre el pueblo que quiera dedicarse a los
trabajos agricolas, fundando asi la pequefia propiedad, que debe fomentar-
se a medida que las publicas necesidades lo exijan.'’

La posicion de Carranza no satisfizo a los redactores del vigente codi-
go politico de la Republica. En efecto, en el Congreso de Querétaro dos
tendencias contribuyeron a redactar nuestro proyecto nacional: los mode-
rados y los radicales. Fueron estos ultimos quienes pugnaron por la justi-
cia social, por redimir a los obreros y a los campesinos, a los individuos
de las fuerzas productivas “los sin tierra y sin riqueza” a que aludiera
frecuentemente Mario de la Cueva.

Ante el éxito logrado para consagrar un titulo de la Constitucion al
trabajo y a la prevision social, en enero de 1917 se adoptd el mismo mé-
todo seguido para la redaccion del numeral 123 de la ley suprema: se de-
signod una comision especial encabezada por el diputado ingeniero Pastor
Rouaix, quien también dirigi6 la similar comision redactora del articulo
123. Las sesiones informales de la comision especial tuvieron lugar en la
residencia del diputado Rouaix, que era la antigua casa del obispado de
Querétaro. Asistieron voluntariamente los constituyentes deseosos de in-
tervenir para hacer justicia al hombre del campo; daban sus ideas, inter-
cambiaban opiniones, se confrontaban y se fue formando el precepto con
la manifiesta intencién de redactar un articulo tendiente a procurar el
acceso a la propiedad y a la tenencia de la tierra, en forma colectiva, de
parte de los campesinos.

Los diputados constituyentes se vieron favorecidos con la presencia
del licenciado Luis Cabrera, reconocido y prestigiado especialista en de-

10 Venustiano Carranza, mensaje de presentacion del proyecto de Constitucion.
Cfr. Diario de Debates del Congreso Constituyente, 1 de diciembre de 1916, t. I, nim.
12, p. 264.
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recho agrario, quien en gran parte fue el redactor del articulo 27 constitu-
cional. Cabrera, impulsado por el anhelo de dar efectividad al reparto de
la tierra y de que el campo fuera realmente productivo, propuso a los
constituyentes que no solo se preceptuara sobre la tierra, sino también
“sobre todos los recursos naturales”, fundamentalmente el agua y los
bosques, pues son del todo indispensables para la agricultura. Por su evi-
dencia los diputados hicieron suya esta afirmacion, y dichos recursos na-
turales quedaron tutelados en nuestro cddigo politico. Reiteramos que su
proposito fue eminentemente agrarista, pero que de manera insospecha-
da, y el tiempo lo ha confirmado, result6 ser un precepto felizmente am-
bientalista.

En efecto, una vez que la comision especial termind sus sesiones, el
25 de enero de 1917 presentd la iniciativa correspondiente, la cual fue
firmada por dieciocho diputados constituyentes. La exposicion de moti-
vos de la iniciativa abunda en la historia de México, desde la época colo-
nial, para advertir que en ésta toda la extension geografica de la Nueva
Espaia era propiedad privada del rey, y que por la independencia de M¢é-
xico tal derecho de propiedad corresponde en plenitud a la nacidn, la que
puede autorizar la existencia de la propiedad privada, con las modalida-
des necesarias; y que ademas, la legislacion decimonodnica no reconocio
las formas tradicionales de explotacion colectiva de la tierra que practi-
caban los indios de México, por lo que era de justicia que la Constitu-
cion reconociera tales formas de explotacion de la tierra; y sobre aspec-
tos agrarios continia toda la iniciativa, sin explicar la razén o
fundamento para preceptuar la facultad del Estado de regular el aprove-
chamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacidn, entre
ellos el agua.

Empero, si hicieron el siguiente expreso reconocimiento:

Réstanos s6lo hacer constar que en esta labor hemos sido eficazmente
ayudados por el Sefior Licenciado Andrés Molina Henriquez, abogado
consultor de la Comision Nacional Agraria, y por el Sefior General Licen-
ciado José I. Lugo, Jefe de la Direccion del Trabajo en la Secretaria de Fo-
mento. "'

11 Cfr. Diarios de los Debates del Congreso Constituyente de Querétaro, México,
LIV Legislatura de la Camara de Diputados, 1989, t. II, p. XXXIII (anexo).
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La iniciativa fue de inmediato turnada a la comision dictaminadora in-
tegrada por los diputados Francisco J. Mujica, Alberto Roman, L. G.
Monzon, Enrique Recio y Enrique Colunga, cuyo dictamen fue sometido
al pleno del Congreso el 27 de enero, en el que tampoco nada se argu-
menta para regular los elementos naturales, y dentro de éstos, al agua. La
discusion tuvo lugar en la sesion permanente que comenzo el 29 y termi-
no el 31de enero de 1917, siendo precisamente el articulo 27 el que ini-
ci6 dicha larga y memorable sesion parlamentaria.

En el debate participaron multiples diputados, externando su opiniéon
con libertad, en ocasiones ruda. Todos se refirieron a la tenencia de la
tierra, a la conveniencia de liquidar el latifundismo, de respetar e incenti-
var la pequeiia propiedad y de reconocer y tutelar las formas tradiciona-
les de explotacion de la tierra en México. Ninguna referencia explicita se
hizo al agua y a los demas elementos de la naturaleza, distintos a la tierra
y a su productividad.

Lo que es el actual parrafo tercero fue identificado en el debate como
inciso segundo del articulo 27. Una vez que fue leido este inciso, el se-
cretario dijo lo siguiente: “Esta a discusion; las personas que deseen ha-
cer uso de la palabra, pueden pasar a inscribirse. {No hay quién haga uso
de la palabra? Se reserva para su votacion”.!?

El actual parrafo quinto, en el seno del Constituyente, identificado co-
mo “inciso cuarto”, corrid igual suerte, y la misma sentencia de parte del
secretario, esto es, nadie hizo uso de la palabra, y, en sus términos, se re-
servo para votacion.

VII. EL AGUA Y LAS PERSPECTIVAS MUNICIPALES
EN EL SIGLO XXI

Tarea y proposito del México del siglo XXI es terminar con la dispari-
dad; no bajar el nivel de los grandes municipios, y si en cambio elevar la
situacion de los nucleos municipales que yacen en la miseria y en la mar-
ginacion. La tarea no es facil. Todos estamos obligados a contribuir a
ella. Unos, por ser gobernantes, y otros porque como gobernados tene-
mos la obligacion de cumplir las leyes, de difundir la educacién, de abrir
fuentes de trabajo y de contribuir al desarrollo integral de nuestra gran

12 [bidem, pp. 787 y 788.
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sociedad, de nuestra gran familia, que es México, la Republica entera.
No alcanzaremos el auténtico desarrollo mientras tengamos en la margi-
nacion a un nucleo humano.

El indigenismo actuante de nuestra época ha venido a poner de relieve
la urgente necesidad de atender el desgraciadamente creciente problema
de la miseria. De un total de cien millones de habitantes, mas de la mitad
languidece en la pobreza, en la penuria y en la miseria; equivale a decir
en la injusticia. La situacion del marginalismo rifie con la dignidad y rifie
con la democracia. No podremos acabar con nuestros males politicos
mientras no procuremos la integracion de los pequeios nucleos urba-
nos, postergados de la tecnologia y de los servicios basicos indispensa-
bles. Es necesario implementar una politica municipalista que tienda a
elevar el nivel de vida de las comunidades pequefias que parecen olvi-
dadas; no debemos destruir su cultura, su lengua, su sanas costumbres.
Debemos brindarles la oportunidad de incorporarse al desarrollo urbano,
establecer en ellas hospitales, escuelas, comunicaciones, fuentes de trabajo
para que, en reciprocidad, contribuyan después al engrandecimiento gene-
ral de nuestra Republica, evitando el drama de su emigracion hacia paises
de otra cultura en donde son explotados y mal vistos. Causa primordial de
la emigracién es la pobreza; causa primordial de la pobreza es la falta
de empleo. Si hacemos que prosperen los municipios y logramos un estan-
dar de vida con dignidad, evitaremos el éxodo de brazos e inteligencias,
lograremos que contribuyan a nuestro progreso y no al de potencias ex-
tranjeras. Si el problema esta en nosotros, en nosotros esta su resolucion.

De entre los multiples aspectos que debemos atender para lograr la su-
peracion de la pobreza, para arraigarnos en nuestra tierra y para propiciar
una democracia auténtica, no constrefiidda al ambito electoral, sino am-
pliada a todas las expresiones de la vida social, se encuentra el de brindar
servicios publicos eficientes, eficaces y generalizados. De entre éstos so-
bresale el servicio publico de agua potable.

El reto de nuestra época consiste en traducir en hechos los principios
constitucionales. Si logramos que la practica coincida con la normati-
vidad habremos alcanzado el desarrollo por el que pugnamos todos los
mexicanos. El eclipse de la democracia o consagracion formal de la mis-
ma, lo estamos dejando atras; queremos que el sol de la democracia, en
su esplendor de mediodia, brille e ilumine sobre todo el territorio nacio-
nal. Consolidar y hacer efecto a la democracia tal es el reto de esta pri-
mera centuria del tercer milenio.
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