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I. INTRODUCCIÓN

El pre sen te tra ba jo tie ne por ob je ti vo rea li zar al gu nas re fle xio nes so bre
al gu nos de los pro ble mas que en la ac tua li dad se pre sen tan en tor no al
agua y las po si bles so lu cio nes que se pue den plan tear desde el ámbito
jurídico.

Hoy día, co mo to dos sa be mos, la can ti dad y ca li dad del agua dul ce de
nues tro pla ne ta se ven ame na za das co mo nun ca an tes. Los pro ble mas a
los que nos en fren ta mos en la ac tua li dad por fal ta de agua po ta ble son
mu chos y no muy fá ci les de so lu cio nar.

Se gún la De cla ra ción Eu ro pea por una Nue va Cul tu ra del Agua:

La es ca sez de agua es pre sen ta da a me nu do co mo el pro ble ma más gra ve
del si glo XXI. Sin em bar go, el pro ble ma no es pro pia men te de es ca sez en
tér mi nos de can ti dad si no de ca li dad. Asis ti mos a las trá gi cas con se cuen -

* Inves ti ga dor en el Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas de la UNAM.
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cias de una de las cri sis eco ló gi cas más gra ve ja más co no ci das por el ser
hu ma no: la cri sis eco ló gi ca de los eco sis te mas acuá ti cos con ti nen ta les.

Por ello, los que nos de di ca mos al es tu dio del de re cho de be mos ima -
gi nar nue vas so lu cio nes que ayu den a re sol ver los pro ble mas que la rea -
li dad co ti dia na nos pre sen ta.

Con es te tra ba jo pre ten do dar una vi sión pa no rá mi ca de al gu nos de los 
pro ble mas que ac tual men te exis ten en Mé xi co en tor no al agua y en el úl -
ti mo apar ta do pro pon go una so lu ción que me pa re ce la más via ble pa ra
so lu cio nar los.

II. ASPECTOS GENERALES DEL AGUA

Según el Dic cio na rio de la len gua espa ño la, el agua es la sus tan cia
for ma da por la com bi na ción de un vo lu men de oxí ge no y dos de hi dró ge -
no, lí qui da, ino do ra, in sí pi da, en pe que ña can ti dad in co lo ra y ver do sa y
azu la da en gran des ma sas. Es el com po nen te más abun dan te de la su per -
fi cie te rres tre y más o me nos pu ro, for ma llu via, las fuen tes, los ríos y los 
ma res; es par te cons ti tu yen te de to dos los or ga nis mos vi vos y apa re ce en
com pues tos na tu ra les.

El agua, en sus tres es ta dos de agre ga ción: va po ri za da, lí qui da y só li da, re -
pre sen ta un im por tan te com po nen te de la su per fi cie de nues tro pla ne ta, co -
mo se pue de apre ciar en el he cho de que los ma res ocu pan, de un to tal de
qui nien tos diez mi llo nes, una su per fi cie apro xi ma da de tres cien tos se sen ta 
y seis mi llo nes de ki ló me tros cua dra dos, equi va len te a más del se sen ta y
uno por cien to.1

Un 70% de la su per fi cie del pla ne ta es agua: 97% es sa la da y se en -
cuen tra en los océa nos; el 3% res tan te es agua dul ce, 2% es hie lo y me -
nos del 1% es tá dis po ni ble pa ra el con su mo hu ma no.2

Ante la re ve la ción de es tas ci fras, 1% no pa re ce una gran can ti dad.
Sin em bar go, la re vis ta Peo ple & the Pla net afir ma: “Aun es te 1%, si es -
tu vie ra re par ti do uni for me men te por to do el mun do y se usa ra ra cio nal -
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men te, bas ta ría pa ra sos te ner al do ble o al tri ple de la ac tual po bla ción
mun dial”.3

El agua es fun da men tal pa ra to do or ga nis mo, des de un ele fan te has ta
el mi cro bio, y na da pue de reem pla zar la.

Se gún ci fras del fo ro Agua pa ra las Amé ri cas en el Si glo XXI, de los
200,000 km3 de agua dis po ni ble pa ra los eco sis te mas y la po bla ción hu -
ma na, só lo 42,780 km3 se con si de ran co mo agua re no va ble ca da año,
aun que es to pue de va riar en tre 15% y 25% del to tal, de pen dien do de los
años.4

La dis tri bu ción del agua re no va ble es muy di fe ren te en tre las dis tin tas
re gio nes del pla ne ta. El con ti nen te ame ri ca no con cen tra la ma yor dis po -
ni bi li dad de agua a ni vel mun dial (19,920 km3). Con al go más de 31.3%
de la su per fi cie te rres tre y 13.7% de la po bla ción glo bal, la re gión cuen ta 
con ca si 47% de la dis po ni bi li dad mun dial to tal de re cur sos hí dri cos re -
no va bles.

En el con ti nen te ame ri ca no, es en Amé ri ca La ti na y el Ca ri be don de
se con cen tra el ma yor vo lu men de re cur sos hí dri cos, y par ti cu lar men te
en Sud amé ri ca, gra cias a sus im por tan tes for ma cio nes la cus tres y ríos.

Así pues, no de be mos de jar nos lle var por la apa ren te abun dan cia de
agua que exis te en al gu nas re gio nes afor tu na das del mun do.

III. ALGUNOS PROBLEMAS ACTUALES EN MATERIA DE AGUA

En la épo ca ac tual, en los dia rios, re vis tas, y en ge ne ral, en los me dios 
de co mu ni ca ción se ha bla de la cri sis del agua. En rea li dad, ha bría que
pre gun tar se, en pri mer lu gar, si el agua del pla ne ta se es ta ter mi nan do.

Se gún los es pe cia lis tas,

so bre la Tie rra, el agua pa re ce re te ni da por la gra ve dad. Sin em bar go, en
la al ta at mós fe ra, la ra dia ción ul tra vio le ta des com po ne la mo lé cu la de
agua en hi dró ge no y oxí ge no. El hi dró ge no, que es li ge ro, aban do na la at -
mós fe ra te rres tre, co mo tam bién lo ha ce el hie lo. El oxí ge no se que da en
la at mós fe ra. Ve mos así, pues, que hay una pe que ña pér di da de agua, pro -
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ba ble men te com pen sa da por el flu jo de agua ju ve nil que sa le del man to,
ya que el vo lu men de los océa nos, a lo lar go de mi llo nes de años, pa re ce
ca si cons tan te. Se ha cal cu la do en tres me tros la al tu ra del agua así per di da 
des de la crea ción de la Tie rra, ci fra ba ja en com pa ra ción con los tres ki ló -
me tros que nos que dan.5

Pe ro el de sa bas to de agua en mu chas par tes del mun do co mien za a ser 
un asun to de vi tal im por tan cia, y es to exi ge de es tu dios pro fun dos tan to
pa ra evi tar el des per di cio y la con ta mi na ción co mo pa ra lo grar un re par to 
ra cio nal y equi ta ti vo del vi tal lí qui do.

El uso no sos te ni ble del agua, la ma la ges tión de es te re cur so, la con -
ta mi na ción y el rá pi do cre ci mien to de mo grá fi co, cau sas de la in su fi cien -
cia de agua en el mun do, pro vo can tam bién la ca res tía ali men ta ria y el
in cre men to de ten sio nes y en fren ta mien tos ar ma dos en los paí ses afec ta -
dos. Es de cir, la in su fi cien cia de agua se es tá re ve lan do co mo uno de los
mo to res de los con flic tos bé li cos en el si glo XXI.

En el or be gru pos so cia les y al gu nos Esta dos han pro ta go ni za do ya
unos 1,800 con flic tos por el uso com par ti do de agua dul ce.

Afir man los es pe cia lis tas que una de las ex pre sio nes de la po bre za es
la fal ta de ac ce so a ser vi cios bá si cos re la cio na dos con los re cur sos hí dri -
cos, en par ti cu lar agua po ta ble y sa nea mien to.

En el mun do hay apro xi ma da men te mil 500 mi llo nes de se res hu ma -
nos sin fá cil ac ce so al agua y se cal cu la que en 30 años es ta si tua ción
afec ta rá a tres mil mi llo nes.

Se gún el es pe cia lis ta en geo po lí ti ca, Mi guel Gar cía Re yes, 10 mi llo -
nes de me xi ca nos su fren ya de es trés hí dri co, ca te go ría que se apli ca
cuan do el su mi nis tro anual per cá pi ta des cien de a me nos de 1,700 me -
tros cú bi cos.6

De con ti nuar di cha ten den cia, pa ra 2020 Áfri ca ya no ten drá lí qui do po -
ta ble; lo mis mo pa sa rá en Asia, pa ra 2025, y en Amé ri ca La ti na y El Ca ri -
be, in clui do Mé xi co, su fri re mos una se ve ra es ca sez en 2040. En 2030 más
de 2,800 mi llo nes de ha bi tan tes de 48 na cio nes su fri rán es trés hí dri co.7

MIGUEL ALEJANDRO LÓPEZ OLVERA222

5 Mar sily, Ghis lain de, El agua, Mé xi co, Si glo XXI, 2003, p. 19.
6 Ga ce ta UNAM, Mé xi co, UNAM, 27 de mar zo de 2006, núm. 3, 884, p. 8.
7 Idem.



Ciu dad de Mé xi co, por ejem plo, tie ne que re ci bir el agua por ca ñe rías
des de más de 125 ki ló me tros de dis tan cia y bom bear la por en ci ma de un
macizo mon ta ño so que se ele va a 1,200 me tros so bre el ni vel de la ciu dad.

Otro pro ble ma es que gran par te de las llu vias to rren cia les, ade más de
oca sio nar inun da cio nes, el agua se di ri ge más ve loz men te ha cia el mar.

Los pro ble mas an tes des cri tos pro vo can per jui cios pa ra la sa lud muy
im por tan tes. No es que las per so nas mue ran de sed, si no que la po ca ca li -
dad del agua que usan pa ra be ber y co ci nar las en fer ma.8

La su pe ra ción de la po bre za y el aba ti mien to de re za gos his tó ri cos en
Amé ri ca La ti na y el Ca ri be cons ti tui rán en los pró xi mos lus tros otro fac -
tor que in cre men ta rá la de man da de agua, jun to con el cre ci mien to de -
mo grá fi co y eco nó mi co.9

IV. EL AGUA COMO DERECHO FUNDAMENTAL

Si guien do la opi nión de Mi guel Car bo nell, po de mos de cir, en pri mer
lu gar, que un de re cho fun da men tal es aquel que es ta re co no ci do por una
dis po si ción de de re cho fun da men tal. “Las dis po si cio nes de de re cho fun da -
men tal es tán pre vis tas en nor mas de de re cho fun da men tal, que son sig ni fi -
ca dos pres crip ti tos por me dio de los cua les se in di ca que al go es tá or de na -
do, prohi bi do o per mi ti do, o que atri bu yen a un su je to una com pe ten cia de 
de re cho fun da men tal”.10

Es de cir, “una dis po si ción de ese ti po es un enun cia do pre vis to en la
Cons ti tu ción o en los tra ta dos in ter na cio na les que ti pi fi can un de re cho
fun da men tal”.

En es te sen ti do, el de re cho al agua, es un de re cho fun da men tal por que 
es ta es ta ble ci do en tra ta dos in ter na cio na les y en la pro pia Cons ti tu ción,
no só lo de Mé xi co, si no de la ma yo ría de los paí ses del mun do.

Este de re cho es tá con te ni do en una se rie de tra ta dos in ter na cio na les de 
de re chos hu ma nos. En par ti cu lar en el Pac to Inter na cio nal de De re chos
Eco nó mi cos, So cia les y Cul tu ra les, que in clu ye el de re cho a un es tán dar
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de vi da ade cua do y el de re cho a la sa lud, los cua les im plí ci ta men te in clu -
yen el de re cho al agua. Este tra ta do ha si do ra ti fi ca do por 152 paí ses.

En 2002, el Co mi té de De re chos Eco nó mi cos, So cia les y Cul tu ra les
de la ONU emi tió un Co men ta rio Ge ne ral so bre el de re cho al agua, el
cual ofre ce una des crip ción muy de ta lla da del de re cho al agua y de las

obli ga cio nes de los Esta dos pa ra po ner lo en prác ti ca.11

Otros tra ta dos de de re chos hu ma nos tam bién se ocu pan del ac ce so al
agua co mo par te de los de re chos hu ma nos, ta les co mo la Con ven ción so -
bre los De re chos del Ni ño y la Con ven ción so bre la Eli mi na ción de To -
das las For mas de Dis cri mi na ción Con tra la Mu jer, lo mis mo que un gran 
nú me ro de de cla ra cio nes in ter na cio na les. El de re cho al agua es tá re co no -
ci do im plí ci ta men te en el pla no re gio nal den tro del Pro to co lo de San Sal -
va dor adi cio nal a la Con ven ción Inte ra me ri ca na so bre De re chos Hu ma -
nos. El Pro to co lo re co no ce el de re cho a la sa lud y el de re cho de to da
per so na a te ner ac ce so a los ser vi cios pú bli cos bá si cos.

Ade más, el de re cho al agua re sul ta un com po nen te in dis pen sa ble pa ra
la vi da y tie ne in ti ma re la ción con otros de re chos fun da men ta les que ha -
cen po si ble su ejer ci cio, ta les co mo de re cho a la sa lud, de re cho a la vi -
vien da, en tre mu chos otros, y que ade más es tán con sa gra dos en nor mas
de de re cho fun da men tal co mo la De cla ra ción Uni ver sal de De re chos Hu -
ma nos, Pac to Inter na cio nal de De re chos Ci vi les y Po lí ti cos, De cla ra ción
Ame ri ca na de los De re chos y De be res del Hom bre, Con ven ción Mar co
de las Na cio nes Uni das so bre el Cam bio Cli má ti co, en tre otros.

Por lo cual, al con sa grar se en el tex to cons ti tu cio nal el de re cho a la sa -
lud, éste se re la cio na ín ti ma men te con el de re cho al agua aun que no es te
ex pre sa men te con sa gra do en la Cons ti tu ción, ya así es te úl ti mo se con -
vier te en un de re cho fun da men tal, que in clu so, con si de ro, pue de ser re -
cla ma do por los me dios ju ris dic cio na les co rres pon dien tes.

Ade más, en el ar tícu lo IV de la De cla ra ción del Mi le nio, se de ci dió:

adop tar una nue va éti ca de con ser va ción y res guar do en to das nues tras ac -
ti vi da des re la cio na das con el me dio am bien te y, co mo pri mer pa so en ese
sen ti do, con ve ni mos en lo si guien te:

Po ner fin a la ex plo ta ción in sos te ni ble de los re cur sos hí dri cos for mu -
lan do es tra te gias de or de na ción de esos re cur sos en los pla nos re gio nal,
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na cio nal y lo cal, que pro mue van un ac ce so equi ta ti vo y un abas te ci mien to
ade cua do.

A su vez, en el ar tícu lo III, de esa de cla ra ción, se de ci dió tam bién: re -
du cir a la mi tad, pa ra el año 2015, el por cen ta je de ha bi tan tes del pla ne ta
cu yos in gre sos sean in fe rio res a un dó lar por día y el de las per so nas que
pa dez can ham bre; igual men te, pa ra esa mis ma fe cha, re du cir a la mi tad
el por cen ta je de per so nas que ca rez can de ac ce so a agua po ta ble o que no 
pue dan cos tear lo.

Así, po de mos afir mar que el de re cho al agua es un de re cho fun da men -
tal por que es ta ex pre sa men te re co no ci do en nor mas de ca rác ter in ter na -
cio nal, su pra na cio nal y cons ti tu cio nal.12

V. REGULACIÓN CONSTITUCIONAL Y LEGAL DEL AGUA EN MÉXICO

1. Re gu la ción cons ti tu cio nal

En pri mer lu gar, es ne ce sa rio men cio nar que se gún el ar tícu lo 27
cons ti tu cio nal, las aguas com pren di das den tro del te rri to rio na cio nal, son 
pro pie dad de la Na ción. Al res pec to, afir ma Jor ge Fer nán dez Ruiz:

Con la Cons ti tu ción de 1917 se ini cia en Mé xi co una nue va era de re gu la -
ción ju rí di ca del agua, ca rac te ri za da por la rei vin di ca ción del do mi nio
emi nen te que, co mo que da di cho, el Esta do me xi ca no ejer ce so bre su te rri -
to rio e im pli ca la pro pie dad ori gi na ria co mo ex pre sión de la so be ra nía,
que no ad mi te otro po der su pe rior o igual al su yo, se gún se des pren de del
tex to del ar tícu lo 27 cons ti tu cio nal.13

Prue ba de lo an te rior es lo que es ta ble ce el pá rra fo pri me ro, del ar tícu -
lo 27 cons ti tu cio nal, que di ce: “La pro pie dad de las tie rras y aguas com -
pren di das den tro de los lí mi tes del te rri to rio na cio nal, co rres pon den ori -
gi na ria men te a la nación, la cual ha te ni do y tie ne el de re cho de tras mi tir
el do minio de ellas a los par ti cu la res, cons ti tu yen do la pro pie dad pri va da”.
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Se gún Fer nán dez Ruiz,

El Cons ti tu yen te de Que ré ta ro di se ñó un es que ma tri par ti to de pro pie dad
hi dráu li ca, en cu yo pri mer lu gar apa re cen las aguas de pro pie dad na cio nal, 
lis ta das en el pá rra fo quin to de di cho nu me ral; fi gu ran lue go las de pro pie -
dad par ti cu lar, por que “cual quie ra otra co rrien te de agua no in clui da en la
nu me ra ción an te rior, se con si de ra rá co mo par te in te gran te de la pro pie dad
pri va da que atra vie se”, y en ter cer tér mi no las de pro pie dad de los es ta dos
de la Fe de ra ción, las cua les vie nen a ser aqué llas que sin ser pro pie dad de
la na ción, su cur so pa sa de una fin ca a otra, por lo que en los tér mi nos del
quin to pá rra fo in fi ne del ci ta do pre cep to, su apro ve cha mien to “se con si -
de ra rá co mo de uti li dad pú bli ca y que da rá su je to a las dis po si cio nes que
dic ten los Esta dos.14

2. Re gu la ción le gal

La re gu la ción le gal en ma te ria de aguas le co rres pon de ex pe dir la al
Con gre so de la Unión. Lo an te rior de acuer do con el ar tícu lo 73, frac ción 
XVII, de la Cons ti tu ción, que es ta ble ce: “El Con gre so tie ne fa cul tad...
para dic tar le yes so bre vías ge ne ra les de co mu ni ca ción, y so bre pos tas y
co rreos, pa ra ex pe dir le yes so bre el uso y apro ve cha mien to de las aguas
de ju ris dic ción fe de ral”.

En la ac tua li dad, es la Ley de Aguas Na cio na les, pu bli ca da en el Dia -
rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 1o. de di ciem bre de 1992, la nor ma ju rí -
di ca que re gu la la ma yor par te de los as pec tos re la cio na dos con el agua
en Mé xi co.

Se gún el artícu lo 14 bis 5, frac ción I, de di cha ley, “El agua es un bien 
de do mi nio pú bli co fe de ral, vi tal, vul ne ra ble y fi ni to, con va lor so cial,
eco nó mi co y am bien tal, cu ya pre ser va ción en can ti dad y ca li dad y sus -
ten ta bi li dad es ta rea fun da men tal del Esta do y la socie dad, así co mo
prio ri dad y asun to de se gu ri dad na cio nal”.

Tam bién es im por tan te se ña lar que la Ley de Aguas Na cio na les
con tie ne una se rie de prin ci pios que pro te gen el uso ra cio nal del agua, 
por ejem plo, el prin ci pio XII, es ta ble ce que “el apro ve cha mien to del
agua de be rea li zar se con efi cien cia y de be pro mo ver se su rehú so y re -
cir cu la ción”.
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Des ta can tam bién, los prin ci pios XVII y XVIII, los cua les es ta ble cen:
“Las per so nas fí si cas o mo ra les que con ta mi nen los re cur sos hí dri cos son 
res pon sa bles de res tau rar su ca li dad, y se apli ca rá el prin ci pio de que
‘quien con ta mi na, pa ga’, con for me a las leyes en la ma te ria”.

Asi mis mo, las per so nas fí si cas o mo ra les que ha gan un uso efi cien te y 
lim pio del agua se ha rán acree do res a in cen ti vos eco nó mi cos, in clu yen do 
los de ca rác ter fis cal, que es ta blez can las leyes en la ma te ria.

Pe ro tam bién es im por tan te men cio nar otras nor mas ju rí di cas que re gu lan 
otros as pec tos re la cio na dos con el agua. Di chas nor mas son, bá si ca men te, la 
Ley de Pla nea ción, la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción
al Ambien te, la Ley Ge ne ral de Sa lud, la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra -
ción Pú bli ca Fe de ral, el Re gla men to de la Ley Ge ne ral de Sa lud en Ma te ria
de Con trol Sa ni ta rio de Acti vi da des, Esta ble ci mien tos, Pro duc tos y Ser vi -
cios, el Plan Na cio nal de De sa rro llo, en tre otros.

VI. ¿CULTURA DEL AGUA O MEJOR EDUCACIÓN PARA LAS PERSONAS?

El ar tícu lo 84 bis, de la Ley de Aguas Na cio na les, es ta ble ce que la Co mi -
sión Na cio nal del Agua, con el con cur so de los or ga nis mos de cuen ca, de be -
rá pro mo ver en tre la po bla ción, au to ri da des y me dios de co mu ni ca ción, la
cul tu ra del agua acor de con la rea li dad del país y sus re gio nes hi dro ló gi cas.

Pa ra cum plir con di cho ob je ti vo, tan to la Co mi sión Na cio nal del Agua 
co mo los or ga nis mos de cuen ca, de be rán:

I. Coor di nar se con las au to ri da des edu ca ti vas en los ór de nes fe de ral y es -
ta ta les pa ra in cor po rar en los pro gra mas de es tu dio de to dos los ni ve les
edu ca ti vos los con cep tos de cul tu ra del agua, en par ti cu lar, so bre dis po ni -
bi li dad del re cur so; su va lor eco nó mi co, so cial y am bien tal; uso efi cien te;
ne ce si da des y ven ta jas del tra ta mien to y reú so de las aguas re si dua les; la
con ser va ción del agua y su en tor no; el pa go por la pres ta ción de ser vi cios
de agua en los me dios ru ral y ur ba no y de de re chos por ex trac ción, des car -
ga y ser vi cios am bien ta les;

II. Instru men tar cam pa ñas per ma nen tes de di fu sión so bre la cul tu ra del
agua;

III. Infor mar a la po bla ción so bre la es ca sez del agua, los cos tos de pro -
veer la y su va lor eco nó mi co, so cial y am bien tal; y for ta le cer la cul tu ra del
pa go por el ser vi cio de agua, al can ta ri lla do y tra ta mien to;
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IV. Pro por cio nar in for ma ción so bre efec tos ad ver sos de la con ta mi na -
ción, así co mo la ne ce si dad y ven ta jas de tra tar y reu sar las aguas re si -
dua les;

V. Fo men tar el uso ra cio nal y con ser va ción del agua co mo te ma de se -
gu ri dad na cio nal, y alen tar el em pleo de pro ce di mien tos y tec no lo gías
orien ta das al uso efi cien te y con ser va ción del agua, y

VI. Fo men tar el in te rés de la so cie dad en sus dis tin tas or ga ni za cio nes
ciu da da nas o no gu ber na men ta les, co le gios de pro fe sio na les, ór ga nos aca -
dé mi cos y or ga ni za cio nes de usua rios, pa ra par ti ci par en la to ma de de ci -
sio nes, asun ción de com pro mi sos y res pon sa bi li da des en la eje cu ción, fi -
nan cia mien to, se gui mien to y eva lua ción de ac ti vi da des di ver sas en la
ges tión de los re cur sos hí dri cos.

En la for ma ción de los va lo res de los in di vi duos no só lo son im por tan -
tes los agen tes que for man su en tor no cer ca no y las re glas so cia les, si no
que, ca da vez con más fuer za, los me dios ma si vos de co mu ni ca ción se
vuel ven cla ves al mo men to de for mar ideas, ad qui rir co no ci mien tos y
mol dear pre fe ren cias.

Pe ro la fra gi li dad de las ins ti tu cio nes y la ace le ra da di ná mi ca de cam -
bio so cial nos lle va a exa mi nar, por una par te, las ba ses so cia les y cul tu -
ra les que per mi ti rían y pro mo ve rían la im plan ta ción de ins ti tu cio nes mo -
der nas y efi ca ces; por la otra, el di se ño co rrec to de ins ti tu cio nes que sean 
ca pa ces de echar raí ces en la so cie dad me xi ca na y de orien tar efec ti va -
men te el com por ta mien to de los ciu da da nos.15

Ya que, aun que las le yes ten gan muy bue nas in ten cio nes y en su con -
te ni do se en cuen tren lle nas de pro nós ti cos ha la ga do res y de bue nos de -
seos, la rea li dad de mues tra lo con tra rio, pues ve mos que den tro de la
población me xi ca na exis ten ni ve les muy ba jos de es co la ri dad. Evi den te -
men te que es tos ín di ces tan ba jos in ci den de ma ne ra im por tan te so bre el
ni vel de in for ma ción y ac ti tu des ha cia el cum pli mien to de la ley.16
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Ante es ta si tua ción de cri sis del agua po ta ble, de be mos ha cer nos va -
rios cues tio na mien tos: ¿a qué se de be que las per so nas no cui da mos el
agua po ta ble, aun sa bien do y vien do que es ca sea en es tos días? ¿Se rá
que los le gis la do res ne ce si tan ex pe dir me jo res le yes pa ra ata car es ta cri -
sis?, ¿será que la ad mi nis tra ción pú bli ca ne ce si te de nue vas le yes que le
per mi tan lle var a ca bo nue vas y me jo res ac cio nes pa ra ata car la cri sis del 
agua po ta ble?, o ¿se rá que los ciu da da nos ne ce si ta mos to mar ma yor con -
cien cia de es ta cri sis y res pe tar las le yes exis ten tes?

Esta si tua ción por la que atra vie san mu chos paí ses, se de be a múl ti ples 
fac to res. Pe ro en nues tro con ti nen te se ob ser van al gu nas con duc tas, pro -
pias del ciu da da no lati noa me ri ca no, que me re cen ser es tu dia das ya que a
par tir de co no cer las, es po si ble apor tar so lu cio nes al pro ble ma de la cri -
sis del agua po ta ble.

En Eu ro pa, la De cla ra ción Eu ro pea por una Nue va Cul tu ra del Agua,
por ejem plo, se di ce:

Po cos ele men tos han pro yec ta do va lo res sim bó li cos, ri tua les y me ta fí si cos 
tan em ble má ti cos en las di ver sas tra di cio nes cul tu ra les co mo el agua. Ríos 
y la gos son ade más pa tri mo nios na tu ra les que pro yec tan va lo res de iden ti -
dad te rri to rial y co lec ti va de las co mu ni da des y ciu da des que vi ven des de
ha ce si glos en sus ori llas. Tra di cio nal men te esas ri be ras han si do es pa cios
de en cuen tro, de so cia li za ción y de dis fru te con el ba ño, la pes ca, la na ve -
ga ción o sim ple men te el pa seo y la con tem pla ción. Des gra cia da men te, en
po cas dé ca das, he mos per di do mi les de ki ló me tros de her mo sas cos tas flu -
via les. Hoy, des de es ta Nue va Cul tu ra del Agua, cre cen los mo vi mien tos
ciu da da nos que rei vin di can la re cu pe ra ción de sus ríos y asu men el re to de 
la res tau ra ción y de la con ser va ción de es tos pa tri mo nios, con sus va lo res
de iden ti dad co lec ti va, de esté ti ca pai sa jís ti ca y de ca li dad de vi da.

VII. LA PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN LA REALIZACIÓN

 Y ADMINISTRACIÓN DE LAS OBRAS Y DE LOS SERVICIOS HIDRÁULICOS

Otro as pec to po si ti vo de la Ley de Aguas Na cio na les es que con tem -
pla la par ti ci pa ción de los usua rios del agua y de los par ti cu la res en la
rea li za ción y ad mi nis tra ción de las obras y de los ser vi cios hi dráu li cos.

El ar tícu lo 14 bis, por ejem plo, es ta ble ce que “La Co mi sión”, con jun -
ta men te con los gobier nos de los es ta dos, del Dis tri to Fe de ral y de los
mu ni ci pios, los or ga nis mos de cuen ca, los con se jos de cuen ca y el Con -
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se jo Con sul ti vo del Agua, pro mo ve rá y fa ci li ta rá la par ti ci pa ción de la
so cie dad en la pla nea ción, to ma de de ci sio nes, eje cu ción, eva lua ción y
vi gi lan cia de la po lí ti ca na cio nal hí dri ca.

Tam bién es ta ble ce que: “La par ti ci pa ción in for ma da y res pon sa ble de
la so cie dad, es la ba se pa ra la me jor ges tión de los re cur sos hí dri cos y
par ti cu lar men te pa ra su con ser va ción; por tan to, es esen cial la edu ca ción
am bien tal, es pe cial men te en ma te ria de agua”.

Esto no es ca sua li dad, pues se sa be que el de re cho a par ti ci par tam -
bién es un de re cho fun da men tal, pues es ta con te ni do en tra ta dos de de re -
chos hu ma nos.

La lec tu ra de al gu nas de las dis po si cio nes de la Ley de Aguas Na cio -
na les per mi ten ver que es ta mos an te una nor ma ju rí di ca en ma te ria de
agua, muy avan za da, acor de con el sis te ma ju rí di co.

Pe ro aho ra, ca be pre gun tar se, ¿real men te se cum ple es ta ley? ¿Los
ciu da da nos tie nen en rea li dad la opor tu ni dad de par ti ci par, tal co mo lo
es ta ble ce la ley, en la rea li za ción y ad mi nis tra ción de las obras y de los
ser vi cios hi dráu li cos? Vea mos.

El Tri bu nal La ti noa me ri ca no del Agua reu ni do en la ciu dad de Mé xi -
co la se ma na del 13 al 20 de mar zo de 2006, al ana li zar y es tu diar el Ca -
so Pro yec to hi droe léc tri co “La Pa ro ta” so bre el río Pa pa ga yo en el es ta do 
de Gue rre ro,, re sol vió de cla rar que 

El es ta do de de re cho de be res pe tar se en la re gión y en es pe cí fi co de ben
cum plir se las dis po si cio nes le ga les na cio na les y com pro mi sos in ter na cio -
na les de Mé xi co res pec to al “de re cho a la con sul ta y par ti ci pa ción, con el
fin de que se brin den las con di cio nes bá si cas le ga les pa ra que la po bla ción 

par ti ci pe en la to ma de de ci sio nes so bre pro yec tos que les afec tan”.

Pe ro en la rea li dad no su ce de así, pues según Ro ber to Mac Lean

El pro to co lo no es cri to que en nues tra re gión ob ser va mos con la au to ri dad 
re sul ta inex pli ca ble y has ta de so rien ta dor pa ra otras cul tu ras. Cuan do la
au to ri dad nos in vi ta a “par ti ci par” en al go, por lo ge ne ral sig ni fi ca “es cu -
char” la ex po si ción de al go. La in men sa ma yo ría de los ca sos en los que la 
au to ri dad nos pi de brin dar le “apo yo” en al go, no sig ni fi ca nues tro apor te
de ideas, ex pe rien cias, o co no ci mien tos, si no “de fen der” al go que ya ha si -
do de ci di do de an te ma no. Las dis cre pan cias, en pú bli co o en pri va do, aun -
que sean con fun da men tos se rios, son con si de ra das co mo sig nos de hos ti -
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li dad y an ta go nis mo, po si ble men te has ta de ene mis tad o agra vio a la
au to ri dad. Dis traer la mi ra da y la aten ción que el pú bli co tie ne fi ja das en
la au to ri dad, ha cia te mas sus tan ti vos y de fon do, es con fre cuen cia con si -
de ra do im pro pio y ofen si vo. Por su pues to que la va ni dad y la so ber bia son 
in me mo ria les y uni ver sa les, pe ro en el sub de sa rro llo, son ade más, en mu -
chos ca sos, par te sen si ble de una cul tu ra en el po der, que se re sis te a los
cam bios.17

Un Esta do que pre ten de te ner ca rac te rís ti cas de de mo cra cia cons ti tu cio -
nal, que en su le gis la ción se ad hie re a los prin ci pios de trans pa ren cia, ac ce so 
a la in for ma ción pú bli ca, res pon sa bi li dad y par ti ci pa ción, re quie re brin dar
in for ma ción res pec to de la ac ti vi dad de los ór ga nos de la ad mi nis tra ción,
pues ello es con di ción y re qui si to pre vio de to da par ti ci pa ción real de los
ciu da da nos y tam bién fuen te de con trol y crí ti ca del ejer ci cio del po der.

La exis ten cia de con tro les in ter nos de la ad mi nis tra ción pú bli ca, sin el 
efec ti vo ac ce so a la in for ma ción en ma nos del go bier no, de bi li ta, por una 
par te, la po si bi li dad de eva luar y fis ca li zar de ma ne ra efec ti va a los ór ga -
nos del Esta do, y por la otra, la par ti ci pa ción efec ti va de los ciu da da nos
en los asun tos en los cua les tie ne in te rés di rec to por afec tar sus in te re ses, 
bie nes o de re chos.

El re sul ta do de esos fe nó me nos es que, co mo las au to ri da des (Po der
Le gis la ti vo, Po der Ju di cial y Po der Eje cu ti vo) no co no cen con pre ci sión
las di men sio nes y ras gos exac tos de los di ver sos in te re ses so cia les en
con flic to, las le yes, pro yec tos, nor mas ge ne ra les ad mi nis tra ti vas, e in clu -
so las sen ten cias, no lo gran ar mo ni zar los y com pa ti bi li zar los de ma ne ra
sa tis fac to ria con la rea li dad; se con vier ten así di chos ac tos gu ber na ti vos
en una es pa cie de qui ro man cia dis fra za da y en vuel ta en una re tó ri ca den -
sa y emo cio nal. Des de la pers pec ti va ju rí di ca, la di fe ren cia en tre una so -
cie dad sub de sa rro lla da y una de sa rro lla da es la enor me dis tan cia y el de -
sa jus te en tre  la rea li dad y las nor mas.

Y es ta fal ta de par ti ci pa ción de la ciu da da nía, la po ca dis po ni bi li dad
de las au tori da des en acer carse a las per so nas y la in di fe ren cia ha cia los
ad mi nis tra dos, pro vo ca un de sa jus te pre ci sa men te, en tre nor mas y rea li dad.

En to da Amé ri ca La ti na, y el res to del ter cer mun do, afir ma Ro ber to
Mac Lean, se pro du cen dos fe nó me nos, con sis ten tes en: a) la de fi cien te
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in for ma ción exis ten te so bre la rea li dad y las ca rac te rís ti cas de los pro ble -
mas, y b) la fal ta de re cep ción y per cep ción por par te de las asam bleas
le gis la ti vas de la in for ma ción sub si dia ria que po drían re ci bir de los gru -
pos in vo lu cra dos en ca da si tua ción.18

Se gún la en cues ta so bre cul tu ra de la Cons ti tu ción en Mé xi co, rea li za -
da por Hu go Con cha, Héc tor Fix-Fie rro, Ju lia Flo res y Die go Va la dés,
se ña la que sin gran des va ria cio nes en tre los dis tin tos gru pos so cia les,
ocho de ca da diez per so nas cree que la ciu da da nía no es to ma da en cuen -
ta por sus au to ri da des, sin que es ta per cep ción ten ga cam bios en fun ción
de la cer ca nía más lo cal de los go bier nos es ta ta les o mu ni ci pa les en re la -
ción con el ám bi to fe de ral.

En el ima gi na rio de los en tre vis ta dos es tá pre sen te la per cep ción de
que no son ob je to de aten ción y de in te rés de las au to ri da des, con ex cep -
ción de los pe rio dos elec torales.

Esto lo corro bo ra el he cho nú me ro 9 del caso an tes men cio na do, al
des cri bir el Tri bu nal La ti noa me ri ca no del Agua que, “la po bla ción afec -
ta da por el pro yec to hi droe léc tri co “La Pa ro ta”, no ha si do in for ma da ni
con sul ta da de acuer do con las le yes res pec ti vas”.

VIII. MEDIOS DE DEFENSA DEL PARTICULAR REGULADOS

 EN LA LEY DE AGUAS NACIONALES

1. El re cur so de re vi sión

La Ley de Aguas Na cio na les con tem pla un re cur so de re vi sión que
pue de ser in ter pues to an te la au to ri dad del agua, el cual tie ne por ob je to
re vo car, mo di fi car o con fir mar la re so lu ción re cla ma da.

Des de un pun to de vis ta eti mo ló gi co, la pa la bra “re cur so” de ri va del
vo ca blo latín re cur sus (mar ca ha cia atrás, ac ción y efec to de re cu rrir), los 
re cursos son “los re me dios o me dios de pro tec ción del in di vi duo pa ra
im pug nar los ac tos —la to sen su— y he chos ad mi nis tra ti vos que lo afec -
tan y de fen der sus de re chos fren te a la ad mi nis tra ción”.19
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Es un me dio de im pug na ción de ac tos ad mi nis tra ti vos de al can ce par -
ticular que de be ser in ter pues to en de ter mi na dos pla zos pe ren to rios pa ra
ob te ner de la au toridad que dic tó el ac to, su su pe rior je rár qui co o aque lla
que ejer za so bre la prime ra el con trol de tu te la, la re vo ca ción, sus ti tu ción 
o mo di fi ca ción del ac to im pugnado.20

El pro ble ma que se pre sen ta con los re cur sos ad mi nis tra ti vos, en la
prác ti ca, es que le jos de fa ci li tar la pro tec ción ju rí di ca de los par ti cu la res
fren te a los ac tos de la ad mi nis tra ción pú bli ca, los re cur sos se han con ver -
ti do en obs tácu los o tram pas don de el ad mi nis tra do se pier de por la exi -
gen cia de re qui si tos y for ma li da des, des de nues tro pun to de vis ta, in ne ce -
sa rios.

Inclu so, hay au to res que, lle van do a los ex tre mos es ta opi nión, han pro -
pues to su de sa pa ri ción. El argumen to que uti li zan es “la ine fi ca cia prác ti ca 
de es tos me dios de im pug na ción, al con ver tir se en re cur sos di la to rios”.21

En la ac tua li dad, el le gis la dor de be te ner una vi sión más glo bal de las
si tua ciones que pre ten de re gu lar, to mar en cuen ta la rea li dad en la que
re gi rá la nue va norma ju rí di ca, sus efec tos, su im pac to tan to en el in te rior 
del país co mo fue ra de él.

Por ello, las mo der nas re gu la cio nes so bre el pro ce di mien to ad mi nis -
tra ti vo y, es pe cial men te, so bre los re cur sos ad mi nis tra ti vos, se es tán en -
ca mi na do ha cia la opcio na li dad de di chos me dios de im pug na ción de los
ac tos ad mi nis tra ti vos.

Cuan do la ad mi nis tra ción dic ta un ac to ad mi nis tra ti vo, cual quie ra que
sea el órga no ad mi nis tra ti vo del que pro ce da, en nues tros días, se ha de
ad mi tir la po si bi li dad de acu dir a la mis ma ad mi nis tra ción pú bli ca o a los 
tri bu na les, en de fen sa de los de re chos que por el dic ta do de di cho ac to
ad mi nis tra ti vo se ha yan le sio na do.

En la ma yo ría de las oca sio nes el ad mi nis tra do, le sio na do por los ac -
tos adminis tra ti vos dic ta dos por la ad mi nis tra ción pú bli ca, tie ne la con -
vic ción de que na da lo gra rá en es ta vía, que no tie ne sen ti do re tra sar más
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el mo men to de acu dir a los es tra dos del Po der Ju di cial, con la exi gen cia
de un re cur so que cons ti tui rá un trá mi te inútil.22

Las exi gen cias del de re cho a la tu te la ju di cial efec ti va se han he cho
so cial, legis la ti va, doc tri na ria y ju ris pru den cial men te ca da día más in ten -
sas, sien do ca da vez más intole ra ble el man te ni mien to del ca rác ter obli -
ga to rio de las vías ad mi nis tra ti vas, las cuales en la prác ti ca sue len ser
ine fi ca ces y, por tan to, una car ga ex ce si va.23

El sis te ma ju rí di co de be otor gar al ad mi nis tra do la op ción de acu dir, si 
él lo prefie re, an te los ór ga nos de la ad mi nis tra ción pú bli ca, cuan do el
ciu da da no con sidere que la so lu ción a su re cla mo pue de en con trar buen
ca mi no en se de ad mi nis tra ti va.

Por el con tra rio, si tie ne la con vic ción de que de na da le ser vi rá acu dir 
a es ta ins tan cia, no tie ne sen ti do se guir per dien do el tiem po, de mo ran do
el mo men to de acu dir al pro ce so. Aun más, si la prác ti ca co ti dia na de -
mues tra la inu ti li dad de es te ti po de re me dios no tie ne nin gún sen ti do es -
ta ble cer un sis te ma de re cur sos, so metidos a dis tin to ré gi men ju rídico,
con las con si guien tes du das y di fi cul ta des a la ho ra de te ner que ago tar la 
vía ad mi nis tra ti va. Por ello, con si de ra mos que se ría convenien te “un úni -
co re cur so ad mi nis tra ti vo y potes ta ti vo”.24

2. La de nun cia po pu lar

La Ley de Aguas Na cio na les tam bién con tem pla la de nun cia po pu lar
an te la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te.

Se gún lo dis pues to por el ar tícu lo 124 bis de esa Ley, “to da per so na,
gru pos so cia les, or ga ni za cio nes ciu da da nas o no gu ber na men ta les, aso -
cia cio nes y so cie da des, po drán re cu rrir a la de nun cia po pu lar en los tér -
mi nos del capí tu lo VII de la Ley Ge ne ral de Equi li brio Eco ló gi co y Pro -
tec ción al Ambien te, cuan do se co me tan ac tos que pro duz can o pue dan
pro du cir de se qui li brios o da ños a los re cur sos hí dri cos o sus bie nes in he -
ren tes”.
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La de nun cia po pu lar po drá ejer ci tar se por cual quier per so na, y ade más 
se de be pre sen tar por es cri to, el cual de be con te ner, se gún lo dis pues to
por el ar tícu lo 190, de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro -
tec ción al Ambien te:

I. El nom bre o ra zón so cial, do mi ci lio, te lé fo no si lo tie ne, del de nun cian te 
y, en su ca so, de su re pre sen tan te le gal;

II. Los ac tos, he chos u omi sio nes de nun cia dos;
III. Los da tos que per mi tan iden ti fi car al pre sun to in frac tor o lo ca li zar

la fuen te con ta mi nan te, y
IV. Las prue bas que en su ca so ofrez ca el de nun cian te.
Asi mis mo, po drá for mu lar se la de nun cia por vía te le fó ni ca, en cu yo su -

pues to el ser vi dor pú bli co que la re ci ba, le van ta rá ac ta cir cuns tan cia da, y
el de nun cian te de be rá ra ti fi car la por es cri to, cum plien do con los re qui si tos 
es ta ble ci dos en el pre sen te ar tícu lo, en un tér mi no de tres días há bi les si -
guien tes a la for mu la ción de la de nun cia, sin per jui cio de que la Pro cu ra -
du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te in ves ti gue de ofi cio los he chos
cons ti tu ti vos de la de nun cia.

No se ad mi ti rán de nun cias no to ria men te im pro ce den tes o in fun da das,
aqué llas en las que se ad vier ta ma la fe, ca ren cia de fun da men to o ine xis -
ten cia de pe ti ción, lo cual se no ti fi ca rá al de nun cian te.

La Pro cu ra du ría, al re ci bir la de nun cia, con si de ra ra su pro ce den cia, rea li -
za rá la res pec ti va in ves ti ga ción, y emi ti rá una re so lu ción. El pro ble ma que
se pre sen ta, es que la re so lu ción que emi te la Pro cu ra du ría es una re co men -
da ción, que se gún el ar tícu lo 195 de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi -
co y Pro tec ción al Ambien te, se rá pú bli ca, au tó no ma y no vin cu la to ria.

IX. PROPUESTA. CREACIÓN DEL TRIBUNAL FEDERAL DEL AGUA

Co mo se pue de apre ciar, los pro ble mas que en la ac tua li dad se pre -
sen tan en tor no al agua, son mu chos y de muy va ria da ín do le. Di cha
pro ble má ti ca nos ha lle va do a re fle xio nar so bre la po si bi li dad de crear 
una ins tan cia que re suel va esos pro ble mas que en la ac tua li dad se sus -
ci tan en tor no al agua en nues tro país, y que en el fu tu ro pue da evi tar
con flic tos ma yo res, y que di cha ins tan cia se en cuen tre fue ra de la ad -
mi nis tra ción cen tral.

En con se ciuen cia pro pon go la crea ción de un Tri bu nal Fe de ral del
Agua. Por la im por tan cia de la ma te ria, con si de ra mos que di cho ór ga no
de be ser in de pen dien te de los otros po de res (Eje cu ti vo, Le gis la ti vo y Ju -
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di cial), ade más, consi de ra mos que de be te ner las si guien tes ca racte rís ti -
cas:

1. Su crea ción, ne ce sa ria men te ten dría que ser por una ley ex pe di da
por el Con gre so de la Unión.

2. Ten dría com pe ten cia pa ra co no cer de las vio la cio nes a las dis po -
sicio nes y prin ci pios con te ni dos en tra ta dos de de re chos hu ma nos
cuan do ten gan re la ción con el agua, por vio la cio nes a las dis po si -
cio nes y prin ci pios con te ni dos en las fe de ra les co mo la Ley de
Aguas Na cio na les, la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y Pro -
tec ción al Ambien te, en tre mu chas otras nor mas.

3.  La ley que re gu le el pro ce di mien to que se de be rá se guir an te di cho
Tri bu nal ten drá que con te ner un ca pí tu lo de me di das cau te la res.

4. Ade más, la le gi ti ma ción de be rá ser am plia, pues al ser el agua un
de re cho fun da men tal y un ele men to pri mor dial de la na tu ra le za de -
be rá con si de rar la po si bi li dad de que cual quier per so na pue da
impug nar las de ci sio nes de la ad mi nis tra ción pú bli ca cuan do vul -
ne ren las dis po si cio nes y prin ci pios de las nor mas an tes men cio -
na das.

5. Obvia men te, co mo men cio ne an tes, ten dría que ser un Tri bu nal au -
tó no mo e in de pen dien te. Aquí lo más im por tan te es la de sig na ción
de jue ces que ten gan las si guien tes ca rac te rís ti cas: de ben ser va -
lien tes, pa ra ha cer cum plir sus de ci sio nes; in de pen dien tes, es de cir, 
no de ben re ci bir ór de nes de nin gún ór ga no o po der;  im par cia les,
pa ra que sus de ci sio nes sean jus tas, y ade más de ben te ner, di ce
Agus tín Gor di llo, buen co ra zón, pues un juez con sen ti mien tos
ma los se rá un mal juez.

6. Las sen ten cias que dic te el Tri bu nal Fe de ral del Agua de be rán ser
obli ga to rias pa ra las par tes y se con tem pla rán me di das de apre mio
pa ra ha cer las cum plir.

7.  La sen ten cia, co mo to da re so lu ción de pri me ra ins tan cia, de be rá
con tar con la po si bi li dad de ser ape la da por una ins tan cia su pe rior
o ser im pug na da an te el Po der Ju di cial cuan do vul ne re de re chos
fun da men ta les.

Pa ra con cluir, les di ría que si de sea mos la con ti nui dad de la vi da co mo 
la co no ce mos, es ne ce sa ria la crea ción de una nue va cul tu ra que re co noz -
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ca y res pe te el va lor del agua. Tam bién, con si de ro ne ce sa rio y ur gen te la
crea ción de es te nue vo en te ju rí di co que pro pon go, y que ac túe rá pi da y
efi caz men te en tu te la de las nor mas y prin ci pios so bre la pro tec ción del
agua, y del de re cho fun da men tal al agua, con te ni do en los tra ta dos in ter -
na cio na les, en la Cons ti tu ción y en las leyes.
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