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EL AGUA: UN BIEN PUBLICO Y ESCASO

Agustin Eduardo CARRILLO SUAREZ"

El agua es la vida y fuente de vida. Su
conservacion es sinonimo del balance
que debe existir en el mundo.

Rigoberta MENCHU

SUMARIO: 1. Marco geografico. 1. Marco poblacional. 111. Dis-
ponibilidad del agua. IV. Ley de Aguas Nacionales.

En la civilizacion antigiia la colectividad organizada aprecid el valor del
agua. Parménides sostenia que el agua era uno de los cuatro elementos clasi-
cos junto con el fuego, la tierra y el aire, y era la materia primordial del uni-
verso. Lo que demuestra su valia en la formacion y preservacion de los nu-
cleos sociales.

El agua es un bien publico tutelado en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; la propuesta del Constituyente de 1917 dio a la
nacion el control de sus recursos naturales, entre otros el agua, que ha sido y
es de suma importancia en el desarrollo de toda sociedad.

El tema del agua debe tratarse desde diversas perspectivas, las cuales me
parecen importantes, y deben resaltarse con una vision de pais, considerando
los elementos humanos, econdémicos y su marco legal.

*  Profesor de las asignaturas Derecho internacional piiblico y privado en la Facultad

de Derecho. Se ha desempenado como secretario académico y, actualmente, es jefe de la
Division de Universidad Abierta de la Facultad de Derecho, UNAM.
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Primero es necesario conocer ¢ identificar el potencial hidrico que tene-
mos; como avanza el crecimiento poblacional, qué efecto entre poblacion y
agua se genera por su distribucion, a qué actividad canalizamos el mayor
volumen de los recursos hidraulicos y hacia donde debemos orientarnos en
su manejo: hacia un modelo privatista o hacia una mayor intervencion de la
Federacion en coordinacion con estados y municipios en su manejo.

I. MARCO GEOGRAFICO

México tiene una extension territorial de 1,964,375 km?, con orografia
y climas muy variados que se refleja en tres grandes espacios fisicos:
norte y noroeste, con caracteristicas semidesérticas; zona centro, en el
que el recurso hidrico tiene una presencia importante que ha sido fuente
de produccién y crecimiento; el sur-sureste, privilegiado con la mayor
cantidad de agua, pero aqui se juega como fuente de vida y prosperidad,
asi como de muerte y devastacion por razon de que se necesita un mayor
control hidraulico. Con esta aproximacién y sin presentar un inventario
del recurso hidraulico es comprensible identificar estas tres grandes zo-
nas de la geografia nacional, sin incluir la aportacion hidraulica y proble-
matica de este recurso a través de los diversos tratados internacionales
pactados con los Estados Unidos de América y con los vecinos de la
frontera sur.!

1I. MARCO POBLACIONAL

Si el agua ha sido factor e impulsor del desarrollo de las civilizacio-
nes, la pregunta es ;cual es el promedio ideal entre recurso hidraulico y
densidad poblacional? ;Por qué México experimentd durante el siglo XX
paso de ser un pais abrumadoramente rural a uno predominantemente ur-
bano? La consolidacién de grandes asentamientos urbanos alrededor o
cerca del Distrito Federal, tal es el caso de los municipios de Ecatepec y
Nezahualcoyotl, representan el modelo de crecimiento mas desordenado
y generador de pobreza que denigra al ser humano.

1 Gonzalez Aragon, Abelardo, “El balance de la disponibilidad de agua en México:
un pais semiarido”, en Constantino Toto, Roberto (coord.), Agua, seguridad nacional e
instituciones. Conflictos y riesgos para el diseiio de las politicas publicas, México,
IILSEN-UAM, 2006, p. 20.
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La atomizacion de la poblacion en ntcleos pequefios es un reto mas
para el aprovechamiento y uso del agua. En consecuencia es importante
conocer las estimaciones de crecimiento del Consejo Nacional de Pobla-
cion; indicadores demograficos que estan proyectados hasta el afio 2050,
y deberian ser observados por los juristas y legisladores al momento de
disenar o modificar la regulacion sobre este recurso.

Si bien es cierto que se ha dilatado el crecimiento al abatirse la tasa de
fecundidad sobre todo en la ciudad, la cifra estimada para 2050, es de 129
millones y medio de habitantes, que resulta una cifra moderada si se toma
en cuenta el ritmo de crecimiento de la década de los afos sesenta y seten-
ta; la siguiente tabla (pagina 158) permite observar como ha crecido y cre-
cera la esperanza de vida en hombres y mujeres (79.9 y 88.3 afios respecti-
vamente), asi como la reduccion de la tasa de mortalidad infantil.

El reto prioritario ya no sera crecer menos, sino distribuirnos mejor en
el territorio nacional para lograr un mejor aprovechamiento de los recur-
sos, lo que implicaria en una ldgica funcional que la zona sur-sureste au-
mentara substancialmente su densidad poblacional por tener la mayor
cantidad de agua.

Considerando el estudio de Rodolfo Tuirdan Retos y oportunidades de-
mogrdficas de México en el siglo XXI, en la actualidad el sistema de ciu-
dades es cada vez mas equilibrado, sélido y diversificado y esta formado
por 376 ciudades (de mas de 15 mil habitantes) que se distribuyen en to-
das las regiones y subregiones del pais. De ese total, 303 ciudades son
pequeiias (de entre 15 mil y menos de 100 mil habitantes), 48 tienen un
tamafo intermedio (entre 100 mil y 500 mil) y 25 son grandes (mayores
de medio milloén). Para poner de relieve la creciente importancia de las
376 ciudades del sistema urbano en la demografia nacional, conviene se-
falar que éstas absorbieron alrededor de 80% del crecimiento poblacio-
nal de los ultimos cinco afos, y se anticipa que en la proxima década al-
bergaran cerca de 85% del crecimiento previsto.?

2 Tuiran, Rodolfo, Retos y oportunidades demogrdficas de México en el siglo XXI,
México, Consejo Nacional de Poblacion, p. 474.



INDICADORES DEMOGRAFICOS 2000-2050°

de natalidad*

Indicador 2000 2010 2020 2030 2040 2050
gg';?gié“ a mitad 100,569,263 111,613,906 120,639,160 127,205,586 130,154,661 129,592,522
Hombres 50,069,744 55,417,320 59,729,304 62,802,010 64,058,576 63,605,036
Mujeres 50,499,519 56,196,586 60,909,856 64,403,576 66,096,085 65,987,486
Nacimientos 2,125,932 1,901,490 1,829,022 1,658,065 1,508,911 1,421,631
Defunciones 456,886 509,756 629,792 813,513 1,063,267 1,343,333
Crecimiento 1,669,046 1,391,734 1,199,230 844,552 445,644 78,298
natural

Crecicimiento -389,616 -405,650 -393,333 -361,944 -332,010 -303,172
social

Crecimiento total 1,279,430 986,084 805,897 482,608 113,634 224,874
Tasa bruta 21,1 17,0 152 13,0 11,6 11,0

* Datos tomados de la pagina web del Consejo Nacional de Poblacion, consultada el 30 de abril de 2006, www.conapo.gob.mx.
Nota: La lamina original esté integrada por periodos de 5 afios; para efectos de este documento, se presenta por periodos de 10 afios.




Indicador

2000

2010

2020

2030

2040

2050

Tasa bruta
de mortalidad*

4,5

4,6

52

6,4

8,2

10,4

Tasa

de crecimiento
*k

natural

1,66

1,25

0,99

0,66

0,34

0,06

Tasa

de crecimiento
. *k

social

-0,39

-0,36

-0,33

-0,28

-0,26

-0,23

Tasa

de crecimiento
ok

total

1,27

0,88

0,67

0,38

0,09

-0,17

Tasa global
de fecundidad

2,41

1,97

1,87

1,85

1,85

1,85

Esperanza de vida

74,0

76,6

78.5

79,8

80,7

81,3

Esperanza de vida
en hombres

71,6

74,2

76,1

71,5

78,4

79,0

Esperanza de vida
en mujeres

76,5

79,1

80,9

82,1

83,0

83,6

Tasa
de mortalidad
infantil®

23,3

15,4

10,7

8,0

6,4

5,5

* Por mil.

** Por cien.
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III. DISPONIBILIDAD DEL AGUA

En este apartado haremos una referencia a los paises mas importantes
por sus recursos en agua que son: Brasil (7,430 miles de millones de
metros cubicos por afio), Rusia (4,350), Canada (3,300), China (2,880),
Indonesia (2,530), Estados Unidos y Alaska (2,478), India (1,880), Zaire
(1,300) y Colombia (1,110).4

Al observar la relacion entre agua y desarrollo de los paises anteriores
el resultado es diametralmente opuesto entre Canada y Estados Unidos
de América frente a Colombia y Zaire, lo que demuestra que no soélo se
requiere contar con el recurso, sino con un modelo de desarrollo en don-
de el estado privilegie su almacenamiento, conservacion, administracion
y distribucion.

Meéxico se encuentra entre los paises con suficientes recursos hidrauli-
cos y una demanda diferenciada, al igual que naciones como Gran Breta-
fa, Francia y Alemania, sin embargo hay que considerar que en ciertas
regiones los recursos son escasos y existen demandas muy fuertes en ciu-
dades como Juarez y Tijuana, que cuentan con un clima semidesértico y
alta concentracion poblacional. El agua se estd convirtiendo cada vez
mas en una restriccion efectiva en diversas regiones de México que afec-
ta la competitividad y sustentabilidad de la economia en general y de los
pobres en particular.

La poblacion de México se concentra en casi 80% en la zona norte y
central; en las que también se concentra 80% del producto interno bruto,
90% del riego y 75% de la actividad industrial.

(Como estamos en materia de recursos hidraulicos? Los resultados del
IV Foro Mundial del Agua expresan que hay un aumento en la demanda,
que existe una infraestructura inadecuada, que tenemos una sobre explo-
tacion de aguas subterraneas y una extensa contaminacion del agua, asi
como una adecuada fijacion de precios para los diversos usos. El bombeo
intensivo de agua subterranea ha impactado 100 de los 653 acuiferos que
representa 40% del total de las aguas subterraneas explotadas. La degra-

4 Tortolero Villasefior, Alejandro, EI agua y su historia. México y sus desafios hacia
el siglo XX1, México, Siglo XXI, 2000, p. 129.
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dacion ambiental no se ha valorado adecuadamente pero ya impacta en lo
econdmico y en la salud humana y animal.’

Al comparar a México con el rango de paises que tienen un nivel de
consumo de agua similar por habitante, ubicamos el caso de la Gran Bre-
tafia, este pais cuenta con una superficie de 244,000 km? y una poblacion
de 58 millones de habitantes, sin grandes perturbaciones en su orografia,
en este caso existe la particularidad de que los ingleses fueron los prime-
ros en desarrollar redes de agua potable, de drenaje y estaciones de trata-
miento de aguas, sin embargo, el recurso en esa region es escaso; lo que
caracteriza a esa nacion, es la administracion de sus recursos por la for-
macion de derechos comunitarios y consuetudinarios que no existen en
otras partes de Europa. Hacia el afio de 1973 se crean las Regional Water
Autorities, contando ya con numerosas plantas de agua y de tratamiento
de la misma para formar un total de 187 que estaban en manos de las au-
toridades especializadas.

Las comunidades locales vieron disminuir su representacion hacia 1973
en 60% dentro de las Regional Water Autorities, después 40% durante la
gestion de Margaret Tatcher, y ninguno en 1983, fecha en la que siguiendo
el modelo francés se privatiza esta institucion.

Las empresas del Estado mexicano no han estado exentas del impacto del
proceso de privatizacion, en algunos casos justificado y en otros cuestio-
nados por ausencia de transparencia en los procedimientos de adjudica-
cion al sector privado, existid una justificacion real para su desincorpo-
racion del sector publico. El caso del agua reviste una mayor trascenden-
cia, pues se vincula en forma intima e indisoluble con la vida humana,
animal y vegetal, es parte esencial de nuestro ser colectivo, que encuentra un
espacio privilegiado en el articulo 27 constitucional que con absoluta clari-
dad establece:

Son propiedad de la nacioén las aguas de los mares territoriales en la extension
y términos que fije el derecho internacional; las aguas marinas interiores; las
de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente
con el mar; las de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados
directamente a corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes directos e
indirectos, desde el punto del cauce en que se inicien las primeras aguas per-
manentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el mar; la-

5 “Documento de la Region Américas”, IV Foro Mundial del Agua, México, Cona-
gua, 2006, p. 10.
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gos, lagunas o esteros de propiedad nacional; las de las corrientes constantes
o intermitentes y sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aqué-
llas en toda su extension o en parte de ellas, sirva de limite al territorio nacio-
nal o a dos entidades federativas, o cuando pase de una entidad federativa a
otra o cruce la linea divisoria de la Republica; las de los lagos, lagunas o este-
oS cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o
mas entidades o entre la Republica y un pais vecino; o cuando el limite de las
riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la reptiblica con un
pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas,
cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional,
y las que se extraigan de las minas y los cauces, lechos o riberas de los la-
gos y corrientes interiores en la extension que fije la ley. Las aguas del sub-
suelo pueden ser libremente alumbradas mediante obras artificiales y apro-
piarse por el duefio del terreno; pero cuando lo exija el interés publico o se
afecten otros aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra reglamentar su
extraccion y utilizacion y aun establecer zonas vedadas, al igual que para las
demas aguas de propiedad nacional. Cualesquier otras aguas no incluidas en
la enumeracion anterior, se consideraran como parte integrante de la propie-
dad de los terrenos por los que corran o en los que se encuentren sus depdsi-
tos, pero si se localizaren en dos o mas predios, el aprovechamiento de estas
aguas se considerara de utilidad publica y quedara sujeto a las disposiciones
que dicten los estados.’®

En el caso de las cartas de Querétaro y de Weimar se constato que el Esta-
do de derecho, al estatuir una igualdad formal ante la ley, produce desigualda-
des econémicas. Asi, el aparente paraiso del Estado de derecho ocultaba pro-
fundas contradicciones. Hermann Héller percibio con claridad esa situacion y
planted la transicion del Estado liberal (de derecho) al Estado social de dere-
cho. Esta concepcion helleriana del Estado social de derecho permitiria al
movimiento obrero y a la burguesia alcanzar un equilibrio juridicamente re-
gulado. En otras palabras, se planteaba la viabilidad de un orden justo de la
autoridad sobre la economia, particularmente mediante la limitacion de la pro-
piedad privada, la subordinacion del régimen laboral al derecho, la interven-
cion coercitiva del Estado en el proceso productivo, y la traslacion de la acti-
vidad econdémica del ambito del derecho privado al campo del interés
publico.”

6 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 27, parrafo quin-
to, México, Instituto Federal Electoral, 2003, pp. 30 y 31.

7 Valadés, Diego, Problemas constitucionales del Estado de derecho, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp.13 y 14.
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El planteamiento esencial en relacion con el estatus juridico del agua,
estd resuelto en la norma constitucional al determinarse que todo ese
conjunto de recursos hidricos son y pertenecen a la nacioén, quien no tie-
ne partido politico, ni preferencia electoral, sodlo es el conjunto de hom-
bres y mujeres con aspiraciones comunes y en constante busqueda de un
bienestar ideal que todavia no hemos encontrado. El estado social de de-
recho es la aproximacion mas cercana a ese bienestar ideal, porque ga-
rantiza al mayor numero de individuos un sin nimero de prerrogativas.

IV. LEY DE AGUAS NACIONALES

Reglamentaria del articulo 27 constitucional regula la explotacion, uso
y aprovechamiento de los recursos hidricos, su distribucion y control,
preservacion y calidad, reunidos estos elementos se puede lograr un de-
sarrollo integral y sustentable. Podemos afirmar que el Estado mexicano
formalmente asumid en su origen las obligaciones de un modelo publico
y social en beneficio del individuo y de la colectividad.

A mi juicio, la discusion fundamental debe centrarse en las politicas
publicas, las cuales corresponden desarrollar al Estado a través del ente
administrativo correspondiente: que va desde el disefio para su conserva-
cion, administracion, distribucion y cobro de derechos a los usuarios del
agua; de lo contrario, si tomamos la idea del agua como derecho funda-
mental, mafiana estaremos tratando el tema del aire y ambos son elemen-
tos esenciales del medio ambiente, un concepto mas amplio e integrador
en donde el hombre transita sin excepcion de clase, raza y religion.

El eje central de este importante tema es si la administracion estadual
cede gradualmente parte de sus funciones a la iniciativa privada, pues los
cuestionamientos a la eficacia del sector ptblico son severos y pareciera
que el Unico ente capacitado, organizado y honesto se encuentra en la
iniciativa privada. Aceptar sin reflexionar la postura ideoldgica que plan-
tea el adelgazamiento de las atribuciones del Estado es repetir errores en
lo econémico y politico en el tratamiento de elementos fundamentales
para el desarrollo arménico de la sociedad y que en algunos casos se han
incorporado al sector privado, con el consecuente beneficio econdmico
para los recipendiarios y en detrimento de los usuarios.
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Recordar que el agua es un bien publico y limitado, que pudiera que-
dar constrefiido a la ley de la oferta y la demanda, que lo haria un bien
demasiado caro para una buena parte de la sociedad, porque el mas pobre
es quien actualmente paga mas por ella.

Un tratamiento mas apropiado y certero, desde el punto de vista cons-
titucional sobre el agua, es considerarla como parte del derecho a la
salud, pues la Constitucion lo establece para todos los individuos y, ade-
mas, existe un referente obligado denominado medio ambiente, en donde
las personas interaccionan. De lo contrario, dar tratamientos segmenta-
dos a diversos elementos nos conducira seguramente a que en un futuro
proximo estaremos tratando el derecho a un aire puro. Estimo que este
punto queda resuelto en el contenido del numeral cuarto del ordenamien-
to constitucional que en su parte conducente establece que toda persona
tiene derecho a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bie-
nestar.

La preocupacion sobre este tema no se circunscribe al ambito nacio-
nal sino que va mas alla, pues hoy en dia ciertos problemas se han mun-
dializado y el caso del recurso hidraulico no es la excepcion para la na-
cion mexicana, basta enumerar y revisar los tratados suscritos por el
gobierno mexicano con los Estados Unidos de América para el aprove-
chamiento y uso del agua de los rios Bravo y Colorado y que han resul-
tado parte fundamental y permanente de negociaciones a lo largo del si-
glo pasado y seguramente en el presente siglo lo sera por la mayor
demanda agricola y para consumo humano que hoy en dia priva.

Entre los tratados suscritos mas importantes en relacién con el tema
del agua se encuentran la Convencidn para la Equitativa Distribucion de
las Aguas del Rio Grande (Tratado de Agua para el valle de Juarez) del
21 de mayo de 1906, el Tratado sobre Distribucion de Aguas Internacio-
nales entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de Amé-
rica del 3 de febrero de 1944, el Convenio sobre Cooperacion para la
Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente en la Zona Fronteriza
del 14 de agosto de 1983; asi como el Convenio sobre la Proteccion y
Mejoramiento del Ambiente y Conservacion de los Recursos Naturales
en la Zona Fronteriza, suscrito el 20 de septiembre de 1991 con Belice y
el Convenio sobre la Proteccion y Mejoramiento del Ambiente en la
Zona Fronteriza, firmado el 10 de abril de 1987 con Guatemala.
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Aunado a lo anterior, existen una serie de instrumentos juridicos inter-
nacionales que promueven y tutelan el derecho a la salud a través de un
medio ambiente adecuado, entre otros la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos en su articulo 25; el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales en su articulo 12 o la observacion ge-
neral niimero 14 (el derecho al disfrute del mas alto nivel posible de sa-
lud) del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de Na-
ciones Unidas.

La conclusion del suscrito en el tema que nos ocupa, no se circunscri-
be a elevar el agua a un derecho fundamental, porque al estar contempla-
do en el articulo 27 constitucional, tiene un espectro de tutela mas am-
plio por parte del Estado mexicano en beneficio de la colectividad.

Lo pertinente es fortalecer las politicas publicas que deben ser el eje
rector para su conservacion, administracion, distribucion y consumo.
Ademas, el texto constitucional en su numeral cuarto incorpora el dere-
cho a la salud y a un medio ambiente adecuado; en ese sentido, es claro
que estos dos aspectos no se pueden entender sin el agua, pues el cuerpo
humano estéd constituido por un alto porcentaje de agua, y un medio am-
biente propicio para el desarrollo de los seres vivos requiere de este li-
quido. Esto tultimo lo corroboran las grandes civilizaciones que se
asentaron a las orillas de rios y mares, como el caso de la tultima
civilizacion precortesiana.





