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CAPITULO SEGUNDO

ANTECEDENTES LEGISLATIVOS EN MATERIA DE AGUAS
POSTERIORES A LA INDEPENDENCIA DE MEXICO

I. EVOLUCION DE LAS LEYES DE AGUAS APROBADAS
CON POSTERIORIDAD A LA INDEPENDENCIA DE MEXICO

Las leyes e instituciones van evolucionando de acuerdo con las necesida-
des impuestas por la naturaleza y el hombre. A continuacion veremos co-
mo fueron surgiendo las leyes en México; por ejemplo, en el momento
en que se requiri6 apoyar la produccion agricola, se expidio una ley acer-
ca de la irrigacion en 1926; en el momento que surgieron conflictos entre
los usuarios se expidid la Ley de Aguas Propiedad Nacional en 1934;
cuando surge una sobreexplotacion de las fuentes subterraneas surge una
ley en 1956, y asi sucesivamente.’

La Ley sobre Vias Generales de Comunicacion de 1888 se puede de-
cir que constituye el primer esfuerzo legislativo que regula el aprovecha-
miento de aguas por concesion. Mas adelante, en 1910, se promulga la
Ley sobre Aprovechamiento de Aguas de Jurisdiccion Federal, y su re-
glamento en 1911, como veremos a continuacion.

II. LEY FEDERAL DE AGUAS DE 1910

La sequia'® fue el gran detonador de la guerra de independencia, como
también lo fue de la Revolucion de 1910, después de varios afios de estar

9 Ortiz Rendon, G. et al., La politica hidrdulica mexicana, apoyada en su legisla-
cion e instituciones. Avances y retrocesos, México, Fondo de Educacion Ambiental,
2004.

10 Como mencionamos con anterioridad, la guerra de independencia de México ini-
ciada por don Miguel Hidalgo tuvo un gran éxito debido a la sequia prolongada que azo-
t6 ferozmente al bajio tres afios antes de la noche del 16 de septiembre de 1810. Nos po-
demos preguntar por qué razén Hidalgo pudo reunir a un ejército de 80,000 indios
armados con palos y machetes. Pocos historiadores han vinculado el hambre a la feroz
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arraigada en el campo mexicano fue necesario crear una Ley Federal de
Aguas de 1910, promulgada el 13 de diciembre, para poner en circula-
cién una mayor cantidad de agua, quitandole poder a las autoridades lo-
cales y centralizando el recurso en el gobierno federal con el fin de ase-
gurar la soberania del Estado frente a los particulares, y con base en
argumentos que sefialaban a la organizaciéon republicana como una ex-
presion del interés comtn. Al entrar en vigor, resolvid varios problemas
que se suscitaron en algunas partes del pais, entre los mas importantes el
del rio Nazas.!

sequia que azotaba a México ya desde 1807. Se pasaron tres aflos continuos sin lluvias
y sin agua. Fueron tres aflos de insufribles padecimientos; tres aflos de muertes infantiles y
de animales fallecidos por la sed; tres afios de enfermedades, angustia e impotencia, de
pozos secos sin comida ni para hombres ni para el ganado; tres afios de desempleo y mi-
gracion desesperada. Por lo tanto, se podian reunir en estas condiciones a 8,000 u 80,000
0 180,000 campesinos muertos de hambre desecosos de un cambio de donde viniera y co-
mo se diera. La sequia, la falta de lluvias y el suelo que ardia facilitaron la reunion de los
hombres enardecidos alrededor del cura Hidalgo. La sequia de 1810 fue tan intensa que
ni las plantas tipo cactus, denominadas “magueyes” soportaron la resequedad. La delin-
cuencia antecedié a la revolucion. Las carceles se llenaron de campesinos famélicos y
desesperados. La escasez de maiz dispar6 los precios agricolas al infinito. El conflicto
estaba planteado y no, desde luego, porque Napoledn hubiera invadido a Espafia en ma-
yo de 1808. El cura Hidalgo tard6 dos afios en reaccionar y se levantd en armas en sep-
tiembre de 1810 porque la sequia apenas estaba comenzando en 1808. Por todo esto, los
animos de la poblacion se desbordaron cuando las carencias se hicieron insuftribles.

Si se entendiera que la sequia determind en gran parte nuestro pasado, tomariamos
las medidas necesarias para evitar dafios posteriores, y nos adelantariamos al futuro para
impedir que la catastrofe se apodere de nuevo del destino de la nacion, 1810, 1910,
(20107 (Martin Moreno, F., Sequia, México, Grijalbo, 2004, p. 33).

11 El rio Nazas nace en la sierra de Durango, y parte de su curso sirve de limite entre
los estados de Coahuila y Durango. A mediados del siglo XIX se inici6 en esta zona un
proceso de reestructuracion agraria. Con éste surgieron unos nuevos propietarios empre-
sarios, los cuales requirieron de sus aguas para llevar a cabo su produccion agricola de
algodon. Esto trajo también la construccion de canales y presas en la parte alta del rio, y
causo los primeros conflictos de caracter jurisdiccional con los otros usuarios que se dis-
putaban el agua, como los municipios, los érganos de gobierno, administracion federal y
una poblacion campesina. Los conflictos se resolvieron por acuerdos tacitos entre los
usuarios fundados en las disposiciones de orden administrativo contempladas en los co-
digos civiles tanto federal (1870) como estatales. Sin embargo, los problemas siguieron,
y se hizo necesaria la intervencion, ademas de las autoridades locales, la de los gobiernos
estatales y de los tres poderes federales. Esta situacion se debio a la inexistencia de un
marco juridico expresamente dirigido a la cuestion hidroldgica. Otro de los primeros
conflictos surgi6 debido a las obras de remodelacion de una de las presas situadas justa-
mente en el punto donde el rio terminaba el limite interestatal, y es por esta razon de li-
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Considero que esta Ley influy6 decisivamente tanto en la elaboracion
del articulo 27 de la Constitucién de 1917 como en las posteriormente
aprobadas leyes de Aguas de 1972 y 1992.

Esta Ley califico en su articulo 1o. como aguas de jurisdiccion federal
practicamente todos los recursos hidrolégicos, pues incluy6 como tales a
los mares territoriales, esteros, lagos y lagunas que comunicaran con el
mar, los que sirvieran de limite a dos o més estados o atravesaran mas de
una entidad, asi como sus afluentes directos o indirectos, las de los rios y
otras corrientes cuyos lechos en toda su extension o en parte de ella sir-
van de linde entre el territorio de la Republica y el de un pais vecino o se
encuentren sobre la linea divisoria de la Republica con un pais vecino.
Asentd, asimismo, que las aguas de jurisdicciéon federal eran de dominio
publico y de uso comun, y, en consecuencia, inalienables e imprescripti-
bles, y delego en el Ejecutivo la facultad para hacer concesiones, expedir
reglamentos sobre el uso y aprovechamiento y confirmar derechos. Asi-
mismo, establecid por primera vez un orden de prioridad para el uso y
aprovechamiento de las aguas, empezando por los usos domésticos y pi-
blicos de las poblaciones, seguidos por los destinados al riego, produc-
cion de energia eléctrica y servicios industriales.!?

mites que se originaron estos problemas. Al principio los dos estados federales (Durango
y Coahuila) quisieron solucionarlo, pero no fue asi, debido a los multiples intereses vin-
culados al sector empresarial.

Véase sobre esta problematica Compendio basico del agua, México, Comision Na-
cional del Agua, 1999; Plana, M., El reino del algodon en México. La estructura agraria
de la Laguna (1850-1910), Monterrey, Universidad Autébnoma de Nuevo Leon-Universi-
dad Iberoamericana-Centro de Estudios Sociales y Humanisticos, 1996; Meyers, W., Forja
del progreso, crisol de la revuelta. Los origenes de la Revolucion en la comarca lagunera,
Saltillo, Instituto Estatal de Documentacion, 1997; Kroeber, A., EI hombre, la tierra y el
agua. Las politicas en torno a la irrigacion en la agricultura de México, 1885-1911, Mé-
xico, Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua-Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social, 1994; Vera Estafiol, J., Refutacion que formula el Li-
cenciado..., como abogado especial del gobierno federal a los alegatos verbales de la
Compariia actora expuestos ante la Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, México, Imprenta y Fototipia de la Secretaria de Fomento, 1911.

El fallo emitido por la Suprema Corte de Justicia en 1909, que finalizo el conflicto
entre el gobierno de México y la Tlahualilo, asentd claramente que una de las medidas
efectuadas para mitigar la “violenta situacion del Nazas” fue la publicacion de la Ley so-
bre Vias Generales de Comunicacion de 1888. Suprema Corte de Justicia, Amparos,
Tlahualilo, Principal, exp. 3, f. 206, apartado X, 5.

12 Romero Navarrete, L., “Legalidad y conflictos por las aguas del Nazas, el litigio en-
tre la Compaiiia del Tlahualilo y el gobierno de México, 1885-1912”, Estudios de Historia
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Se puede decir que esta Ley es una de las mas importantes del ordena-
miento especifico sobre aguas en esta etapa legislativa. Sin embargo, pa-
ra Lanz Cardenas' la ley inicia con una aparente confusion entre juris-
diccion y propiedad, confusion que en su opinion queda desvanecida por
el contenido de su articulo 20., el cual disponia que las aguas de jurisdic-
cion federal eran de dominio publico y de uso comiin, y en consecuencia
inalienables e imprescriptibles, como se ha mencionado con anterioridad.
En esta época existid gran influencia francesa, sobre todo cuando se esta-
blecio la clasificacion de las aguas en navegables y no navegables. Con
esta ley se deja esa influencia y adopta una clasificacion mas acertada a
las caracteristicas reales y a las necesidades de México.

Con sistemas y técnicas ordenados (cuyas leyes anteriores no contem-
plaron), regul6 de manera puntualizada los usos de las aguas y las conce-
siones de las mismas, exceptuando las concesiones para efectos de nave-
gacion, las que sujetaba a la aprobacion del Congreso de la Unidn.

Ademas, prohibi6 el uso de las aguas sin concesién o confirmacion de
derechos preexistentes; establecié disposiciones para los derechos de opo-
sicion de terceros al otorgamiento de concesiones; consignd sanciones por
faltas y delitos cometidos respecto de las aguas nacionales; establecio la
caducidad de las concesiones por el no uso de las aguas y la reversion de
los bienes relacionados con las concesiones; las obligaciones especificas
de los usuarios y concesionarios, y respecto de las concesiones para riego,
establecid que serian por término indefinido mientras las aguas se destina-
ran para ese fin.

La ley que nos ocupa, en los articulos transitorios, con la finalidad de
evitar la anarquia y confusiones existentes entre los diversos ordena-
mientos que le antecedian, derogé la normativa anterior en términos ge-
nerales, y en concreto la Ley de Vias Generales de Comunicacion de
1888, sus leyes correlativas de 1894 y 1896, y, en lo referente a las
aguas, la Ley de 1902 sobre Régimen y Clasificacion de Bienes Inmue-
bles Federales.

Sin embargo, con el antecedente de las leyes coloniales (Ley de
Indias), que establecian una naturaleza comun al agua bajo el dominio

Moderna y Contemporanea, México, nim. 24, y “La Legislacion revolucionaria y la dota-
cion de agua a la ciudad de Lerdo, Durango, 1917-1924”, en Birrichaga, Diana (coord.),
Las ciudades y el agua, El Colegio Mexiquense, 2002.

13 Lanz Cardenas, J. T., Legislacion de aguas en México, ... cit., t. 1, pp. 41 y 42.
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originario de la Corona espafiola, no fue sino hasta la Constitucion Fede-
ral de 1857 cuando se otorgaron facultades, en este caso al Congreso, pa-
ra determinar cuales aguas se encuentran bajo jurisdiccion federal y para
promulgar leyes relacionadas con su uso (reformas de 1908), algo que se
refrenda en la Constitucion de 1917 en su articulo 73 (facultades del
Congreso).

III. CONSTITUCION DE 1917, ARTICULO 27

Como sabemos, antes de entrar en vigor la Constitucion de 1917 exis-
tieron leyes que la anteceden, por lo que haremos una pequefia sintesis
de las leyes anteriores a ella referentes al agua:

En primer lugar, la Ley Agraria expedida por don Venustiano Carran-
za el 6 de enero de 1915, establece disposiciones referentes a la dotacion
y restitucion de aguas a los indigenas, de las que habian sido despojados
durante periodos prolongados en la historia de México, y fundamental-
mente durante la época porfirista. Por lo tanto, esta ley trataba de resol-
ver la situacion de las aguas de los indigenas, convirtiéndose asi en un
obligado ¢ inmediato antecedente del articulo 27 de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos.'*

Surge el derecho agrario mexicano, donde las aguas caen bajo su régi-
men y regulacion.

En segundo lugar, el Reglamento de la Ley de Aguas de Jurisdiccion
Federal, expedido el 31 de enero de 1911, complementa la ley citada res-
pecto al orden de competencias de las autoridades encargadas de contro-
lar el uso de las aguas y respecto a los tramites especificos sobre las con-
cesiones, sujetdndolas previamente a que las aguas solicitadas fueran
declaradas de propiedad nacional. También recogia los tramites especia-
les para el otorgamiento de las concesiones y las oposiciones a las mis-
mas. Este reglamento fue reformado en varias ocasiones hasta 1929,

14 Es importante mencionar que la Ley Agraria de don Venustiano Carranza, expedi-
da en 1915, se tomd como antecedente juridico de la Constitucion de 1917, para la elabo-
racion de normas protectoras de los derechos ejidales y comunales respecto a la dotacion
y restitucion de las aguas, integrando en esta recopilacion, también como antecedentes
las normas especificas de tierras correlacionadas con las aguas.

15 La reforma contempl6 la publicacion gratuita de las solicitudes de concesiones
cuando se tratara de usos publicos y domésticos, el riego de terrenos de los pueblos indi-
genas, de comunidades y de pequefos propietarios, para producir limitada energia eléc-
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sobre todo en 1925, para que coincidiera con lo establecido en el articulo
27 de la Constitucion de 1917, y del cual hablaremos a continuacion.

Por otra parte, como bien sabemos, la Constitucion de 1917, por lo
que se refiere a la regulacion juridica en materia del agua, en su articulo
27, denominado propiedad de las tierras y aguas, 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 te-
nido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada.

Corresponde a la Nacion el dominio directo de todos los recursos natu-
rales de la plataforma continental y los zocalos submarinos de las islas.

Son propiedad de la Nacion las aguas de los mares territoriales en la
extension y términos que fije el Derecho Internacional; las aguas marinas
interiores; la de las aguas y esteros que se comuniquen permanente o in-
termitentemente con el mar; las de los lagos interiores de formacion natu-
ral que estén ligados directamente a corrientes constantes.

El constituyente de 1917 va mas alla que la regulacion anterior, al es-
tablecer en este importante precepto, que la propiedad de tierras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio nacional corresponde
originariamente a la nacion, la cual transmite el dominio a los particula-
res para constituir la propiedad privada. El parrafo cinco de dicho articu-
lo asigna a la nacion la propiedad de practicamente todas las aguas su-
perficiales y subterraneas, con el caracter de dominio directo inalienable
e imprescriptible. Su uso por parte de particulares se hace posible sélo a
través de concesiones otorgadas por el Ejecutivo federal de acuerdo con

trica y entarquinamiento de terrenos, y normas de comprobacion de los derechos para la
confirmacion y concesion de las aguas. En 1926 se produjeron tres reformas, dos de ellas
otorgaban los plazos a los pequefios agricultores para la comprobacion de sus derechos
en las solicitudes de confirmacion y de concesion de aguas, y una declaraba de utilidad
publica la construccion de obras de irrigacion, para hacer acorde la situacion con la Ley
sobre Irrigacion de Aguas Federales expedida en el mismo afio. Tuvo dos reformas en
1927; la primera relativa a las facultades del Ejecutivo Federal para exentar de zona fe-
deral a las corrientes dentro de las zonas urbanas de las poblaciones, y la segunda refe-
rente a la preferencia en el otorgamiento de las concesiones de aguas a los gobiernos de
los estados, distrito y territorios federales y municipios. Por ultimo, se reformé en 1929,
y establecid las prohibiciones de transferir los derechos derivados de las solicitudes de
concesiones en los casos de servicios a terceros, y de prolongar los tramites cuando fuera
con el proposito de arreglar o solucionar los traspasos relativos a esas solicitudes.
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las condiciones establecidas por las leyes. En este régimen exclusivo de
concesiones queda implicito el dominio del Estado. En cierta forma, aqui
se conserva una dimension del derecho colonial: la nacién sustituye a la
Corona espafiola como titular original de esos derechos, y el Estado, co-
mo representante de la nacién, es quien los ejerce.'®

En esta etapa, la regulacion juridica del agua se reformo, primero por
disposiciones constitucionales y después por numerosas leyes y reglamen-
tos. El concepto de propiedad, del sentido individualista que imperaba de
acuerdo con el liberalismo econémico, evoluciond a una funcidén de natu-
raleza social, iniciando y desarrollando el fomento de los usos colectivos
del agua, primero respecto a la irrigacion y después para la generacion de
energia eléctrica y fuerza motriz, para usos publicos y domésticos.

En este periodo, a través de leyes y reglamentos se crearon organos
especificos encargados de manejar el agua, previniendo su control y su
administracion en forma equitativa con expectativas hacia un futuro para
preservar y controlar en forma razonada el uso del agua, expidiéndose
mas adelante medidas tendientes a controlar y prevenir su contaminacion
para la preservacion de la ecologia.

Como consecuencia de la expedicion del articulo 27 de la Constitu-
cion de 1917 se generaron conflictos entre particulares que solicitaban
las aguas federales y los ejidatarios que las solicitaban por concepto de
dotacion o de restitucion. Por ello, el presidente de aquella época (Obre-
gbn), considerando los elementos de injusticia que habian prevalecido en
contra de los campesinos durante las dictaduras politicas, establecio por
decreto en 1923 (como antecedente de las posteriores leyes agrarias) la
preferencia a favor de los ejidatarios y comuneros para disfrutar las
aguas del pais, coincidiendo con lo establecido en la Ley Agraria de
1915 y el contenido del propio articulo 27 constitucional por lo que hace
al contenido agrario.'’

IV. LEY DE IRRIGACION DE 1926

En 1926 surge la Ley sobre Irrigacion de Aguas Federales, cuya prin-
cipal intencion fue fomentar las obras de riego consideradas de utilidad
publica y establecer el Fondo Nacional de Irrigacion para financiarlas.

16 Eficiencia y uso sustentable del agua en México: participacion del sector privado.
Meéxico, Publicaciones Cespedes, 1998, capitulo V.
17 Lanz Céardenas, J. T., Legislacion de aguas en México..., cit., p. 65.
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La Constitucion de 1917 permitio establecer una politica revoluciona-
ria en materia de riegos, y en desarrollo de ésta se aprobo la ley de 1926,
que a su vez cre6 la Comision Nacional de Irrigacion, como el organis-
mo federal encargado de aplicar esta politica para mejorar las condicio-
nes de vida del campesino y aumentar la produccion agricola nacional.

Como hemos mencionado con anterioridad, con esta Ley se estable-
cieron las bases para el desarrollo agricola nacional, a través del fomento
de las obras de riego, que se consideraron de utilidad publica, iniciando
la politica formal en el pais sobre el riego a través de obras de la Federa-
cion, para incrementar los productos del campo y la alimentacion gene-
ral, e instituir la existencia de un 6rgano especifico con facultades para
hacer los estudios y ejecutar las obras de irrigacion, como lo fue la Co-
mision Nacional de Irrigacion, antecesora de la Secretaria de Recursos
Hidraulicos. La Comision, eficazmente y durante veinte afios, propicio el
fomento de las obras de riego en el pais. Esta ley es importante, porque
establecid pautas para el aprovechamiento de las aguas y de la combina-
cion de las tierras con medidas de compensacion para sus propietarios,
asi como instituyé un Fondo Nacional de Irrigacion, bajo la administra-
cion de la expresada Comision, para dedicarlo a las obras especificas de
irrigacion.

Sobre esta base juridica, el sistema institucional mexicano responsable
del manejo del agua en la era posrevolucionaria se funda con la Comi-
sion Nacional de Irrigacidon y con la Ley de Irrigacion en 1926. Poste-
riormente, el agua paso6 a ser jurisdiccion de la Secretaria de Recursos
Hidraulicos en 1946, década en la cual se crearon comisiones de cuencas
de rios, con la intencion de formalizar expectativas de desarrollo regio-
nal; asimismo, se lanzaron ambiciosos proyectos hidraulicos, sobre todo
en el noroeste del pais.'®

V. LEY DE AGUAS DE PROPIEDAD NACIONAL DE 1929

Esta Ley derogo a la Ley de Aguas de Jurisdiccion Federal del 13 de
diciembre de 1910 y a las demas disposiciones sobre la materia. Es im-

18 Posteriormente, surgié otra ley de menor importancia para el tema que nos ocupa,
referida a los procedimientos agrarios de restitucion y dotacion de las aguas.

En 1927 se expidio la Ley de Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas, co-
mo reglamentaria del articulo 27 de la Constitucion, Ley que vino a regular los procedi-
mientos relativos a las propiedades rusticas de acuerdo con los lineamientos de la Ley
Agraria de 1915 y del articulo 27 de la ya mencionada Constitucion.
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portante mencionar que las definiciones de las aguas propiedad de la na-
cion son mas amplias en la Ley de 1929 que en la Ley de 1910, porque
reglamenta directamente el parrafo quinto del articulo 27 de la Constitu-
cion de 1917, agregando en el catalogo de aguas de la nacidn, a las aguas
provenientes de las minas, a los manantiales que brotan en los cauces,
vasos, riberas, playas y zonas maritimas, asi como los terrenos ganados
al mar y a las corrientes, y las islas que se formaran en los mares territoria-
les y vasos de lagos o lagunas. Asimismo, la norma regulé los cambios de
cursos de las corrientes y sus consecuencias, previno el encauzamiento y
limitacion artificial de corrientes y vasos y establecid la posibilidad de
exentar de zona federal a los cauces de las corrientes dentro de los limites
de las poblaciones.

La Ley de 1929 completd el régimen legal de las aguas y las compe-
tencias de los organos del Estado encargados de su aplicacion, haciéndo-
se notar en este punto que la competencia para los efectos de navegacion
correspondia a la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, y a la
Secretaria de Marina sélo las correspondientes a la reglamentacion y re-
gularizaciéon de los aprovechamientos de los bienes comprendidos en la
Ley, para fines de seguridad y de defensa del territorio nacional, consig-
nando las demas facultades a favor de la Secretaria de Agricultura y Fo-
mento. La Ley establecio la posibilidad de decretar vedas absolutas o re-
lativas en las explotaciones de las aguas cuando éstas fueran objeto de
proyectos de la Comision Nacional de Irrigacion, asi como la posibilidad
de suspender los tramites de solicitudes de concesiones por el agota-
miento de los recursos de las corrientes. Por otro lado, confirmé la dispo-
sicion de la Ley de 1910 en el sentido de que las concesiones para riego
debian entenderse otorgadas por término indefinido, limit6 las posibili-
dades de las concesiones otorgadas para ventas de aguas, faculto la re-
glamentacion de los cursos de las aguas, consignd la expropiacion de
aprovechamientos de particulares por causas de utilidad publica y previo
la imposicion de servidumbres administrativas en materia hidraulica.'”

La Ley de 1929 tuvo una vigencia hasta la promulgacion de la Ley
Federal de Aguas de 1971, por lo que hasta ahora la Ley de 1929 es la
que ha tenido mas vigencia en la legislacion hidraulica de México, ya que
regulo los aprovechamientos de las aguas nacionales durante mas de 37
afios.

19 Lanz Cardenas, J. T., Legislacion de aguas en México..., cit., p. 59.
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VI. LEY DE AGUAS DE PROPIEDAD NACIONAL DE 1934

La Ley de Aguas de Propiedad Nacional de 1934,% si bien no tuvo
grandes novedades, lo mas destacado es que dispuso que la propiedad de
las aguas de la nacion no se perdia por obras artificiales que alteraran sus
caracteristicas, ampli6 la regulacion del orden de preferencias en el uso
de las aguas, establecio las causas de extincion de las concesiones am-
pliando las de las caducidades, estableci6 la posibilidad de otorgar con-
cesiones de aguas para riego en terrenos de terceros, consigné la obliga-
cion de los concesionarios de establecer trabajos regulares para la
explotacion de las aguas, e instituyo las sociedades de usuarios de aguas
y de las juntas de aguas.

La Ley de 1934 cre6 como érgano especial para atender a los campesi-
nos y ejidatarios, asi como a los agricultores de escasos recursos en mate-
ria de aguas, a la Procuraduria de Aguas (sin embargo, no existen prue-
bas de que este organismo llegara a funcionar), y amplié y preciso las
definiciones de los conceptos contenidos en la Ley, lo que se habia ini-
ciado por la ley antecesora de 1929.%!

Esta Ley contenia multiples y dispersas disposiciones legales sobre la
materia, y no respondid a las crecientes necesidades del pais ni se ajustod
a los nuevos ordenamientos agrarios, industriales, sanitarios y de conta-
minacion, al notable desarrollo industrial y urbano, y a la aplicacion de
las modernas técnicas en los diversos usos del agua que exigian la actua-
lizacion de tan importante rama del derecho.

20 Jbidem, p. 60.

21 Por otra parte, se crearon en esta época, las leyes de Secretarias y Departamentos
de Estado de 1946 y de 1958, esta ultima con sus reformas. A través de la primera se
creod la Secretaria de Recursos Hidraulicos, y se redistribuyeron las competencias de las
secretarias de Estado, y la segunda, que establecio el ejercicio de las facultades en mate-
ria de aguas, de manera general, para las aguas internacionales, por parte de la Secretaria
de Relaciones Exteriores; para las dotaciones y restituciones de aguas, de la Secretaria de
la Reforma Agraria; para efectos de navegacion y obras portuarias, de la Secretaria
de Marina, y todas las demas como atribuciones de la Secretaria de Recursos Hidrauli-
cos, ratificadas y ampliadas por el articulo 17 de la Ley Federal de Aguas. Se cred tam-
bién la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, del 24 de diciembre de
1976, que subsumio la Secretaria de Recursos Hidraulicos en la Secretaria de Agricul-
tura, y redistribuy6 ciertas competencias en materia de aguas en diversas secretarias de
Estado y en el Departamento de Pesca. Asi, pasaron determinadas facultades sobre
agua potable a la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas y sobre acua-
cultura al Departamento de Pesca.
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VII. LEY DE RIEGOS DE 1946

Esta norma derogé a la Ley sobre Irrigacion de Aguas Federales de
1926, amplio6 la regulacion de las obras de riego, las causas de utilidad
publica para la constitucion de los distritos nacionales de riego, e institu-
cionaliz6 legislativamente a estos ultimos, tal y como habian sido esta-
blecidos por el presidente Cardenas en 1939.

Sin embargo, se considerd indispensable reformar varios preceptos
de la Ley de Riegos de 1946,%* con el fin de conseguir incrementos
importantes en las extensiones cultivadas y en la produccion agricola;
pero sobre todo, para obtener en forma mas amplia y efectiva las tie-
rras beneficiadas con las obras construidas por el gobierno federal, en
manos de los verdaderos y auténticos agricultores. Sin embargo, no
fue sino hasta 1970 cuando el secretario de Recursos Hidraulicos de aque-
lla época encomendo la creacion de una nueva Ley reguladora de aguas

22 En esta misma época surgieron otras leyes relacionadas con la materia, como:
1. Ley Federal de Ingenieria Sanitaria de 1948, la cual declar6 de utilidad publica la pla-
neacion, proyeccion y ejecucion de obras de agua potable y alcantarillado en toda la Re-
publica, al facultar a la Secretaria de Recursos Hidraulicos para intervenir en forma acti-
va en tales obras, originando de esta manera la creacion de multiples sistemas de agua
potable y alcantarillado dentro del territorio nacional, con la intervencion financiera y
técnica del gobierno federal, sistemas que se entregaron a los estados y municipios por
decreto presidencial del 27 de octubre de 1980. 2. Ley Reglamentaria del Parrafo Quinto
del Articulo 27 Constitucional en Materia de Aguas del Subsuelo, del 30 de diciembre de
1947. Es el primer ordenamiento que en concordancia con la reforma constitucional del
citado parrafo de 1945 reglament6 las aguas del subsuelo, estableciendo la libertad de su
alumbramiento y aprovechamiento, con excepcion de los casos que lo requiera el orden
publico o se afectaran a otros aprovechamientos; por otro lado, establecid la obligacion
de los usuarios de las aguas, de dar los avisos de sus explotaciones a la Secretaria de
Recursos Hidraulicos para el control de las mismas, previniendo la posibilidad del esta-
blecimiento de vedas, asi como normas prohibitivas para el aprovechamiento de las
aguas en zonas vedadas, estableciendo sanciones por infraccion a tales normas impera-
tivas. 3. Ley de Cooperacion para Dotacion de Agua Potable a los Municipios del 15 de
diciembre de 1956, que constituye el origen legal de los convenios celebrados con los
ayuntamientos para el servicio de agua potable y alcantarillado. 4. Ley Reglamentaria
del Parrafo Quinto del Articulo 27 Constitucional en Materia de Aguas del Subsuelo, del
29 de diciembre de 1956. Esta derogd la anterior de 1947; sin embargo, no hizo muchos
cambios, y solo regulé como de interés publico el agua de vapor y la que al alumbrarse
tuviera 80 grados o mas; establecio reservas para la generacion de fuerza motriz; consig-
né requisitos para la utilizacion de esta agua y la preferencia en su uso de la Comision
Federal de Electricidad, ampliando las sanciones a sus normas y a las transgresiones de
las vedas decretadas.
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en el ambito nacional, dando como resultado la que veremos a conti-
nuacion.

Antes, en 1960, el Congreso de la Union aprobd una Ley de Aguas de
Jurisdiccion Federal, pero desafortunadamente no entr6 en vigor, por no
haber sido promulgada ni publicada por el Ejecutivo Federal.

VIII. LEY FEDERAL DE AGUAS DE 1972

La Ley Federal de Aguas del 30 de diciembre de 1971, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 11 de enero de 1972, abrog¢ las le-
yes de Aguas de Propiedad Nacional de 1934, de Riegos de 1946, Fede-
ral de Ingenieria Sanitaria de 1947, de Cooperacion para Dotacion de
Agua Potable a los Municipios de 1956, y la Ley Reglamentaria del Pa-
rrafo Quinto del Articulo 27 Constitucional en Materia de Aguas del
Subsuelo, de 1956. La norma recogié y renovo el contenido de esta le-
gislacion, que unificd para propiciar su aplicacion en forma mas efectiva
y de acuerdo con la situacion actual del pais.

En 1972 surgi6 por primera vez una ley completa y con pretensiones
globales, sin ninguna trascendencia a efectos organizativos, la cual unifi-
c6 gran diversidad de leyes y reglamentos en materia de agua bajo una
filosofia intervencionista y tutelar del Estado, algo muy criticado en
aquella época.

Destacamos algunos aspectos que contemplaba esta Ley, como que
otorgd normas estables y mas propicias para la creacién y operacion
por cooperacion con las autoridades estatales y municipales de sistemas
de agua potable y alcantarillado; reivindic6 las aguas residuales cuando
provengan del uso de aguas nacionales, y establecidé normas para su po-
sible utilizacion, y regulo la prevencion de inundaciones mediante la
construccion de obras hidraulicas adecuadas para el control de los rios
y corrientes. La Ley contenia normas para el aprovechamiento y explota-
cion de las aguas salobres y salinas, y también para la construccion de
reservas y el aprovechamiento de las aguas para la generacion de energia
eléctrica.

Surgen elementos clave que explican problemas muy agudos, como es
el caso de la prioridad arbitraria en el uso del agua, en la que el sector
doméstico estaba a la cabeza, seguida del uso agricola y después del uso
industrial, sin tomar en cuenta usos ecoldgicos ni consideraciones de
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equidad y eficiencia. La limitacion a los derechos de propiedad era un
elemento central en esta Ley. Las concesiones otorgadas con base en ella
se extendian a un maximo de cincuenta afios, sin que quedara clara la re-
novacion de las concesiones al término de ese periodo, lo que ha provo-
cado un incentivo para la sobreexplotacion (error que ahora se esta pa-
gando), al tratar de obtener el beneficio maximo durante el tiempo de
vigencia de la concesion.

Por otra parte, tenemos que decir también que se origind una incerti-
dumbre juridica que la propia ley establecia, ya que la concesion podia
modificarse o suspenderse en cualquier momento segun el criterio de una
dependencia gubernamental. Un resultado directo era un incentivo per-
verso para que el usuario no llevara a cabo inversiones que aumentaran
la eficiencia.

El impedimento a la transferencia de derechos obstruia de manera de-
finitiva una asignacion eficiente del recurso. Era muy grave la imposibi-
lidad de darle al agua otro uso distinto al amparado en el titulo de conce-
sion, ya que esto significaba una causal para revocarla, al igual que su
falta de uso durante mas de dos afios. Se prohibia el empleo de los exce-
dentes para otras actividades, y €stos no podian venderse, lo que provo-
caba de manera desmesurada su derroche.

Cabe destacar que con esta Ley?® se formalizo en México una politi-
ca hidraulica basada solo en funcién de instrumentos de ingenieros, en

23 Después de esta Ley se expidieron otras normas relacionadas con el tema que nos
ocupa, que son: 1. El Reglamento Interior de la Secretaria de Recursos Hidraulicos, del 9
de agosto de 1973, el cual establecié de manera clara la division de las funciones de las
diversas dependencias de dicha Secretaria, asi como las formas de suplir las ausencias de
los funcionarios, con objeto de dar mayor seguridad juridica a sus actuaciones y mayor
firmeza al ejercicio de sus facultades frente a los gobernados. Este reglamento no se en-
cuentra vigente debido a la desaparicion de la Secretaria de Recursos Hidraulicos, y que-
da s6lo como un antecedente historico. 2. El reglamento del articulo 124 de la Ley Fede-
ral de Aguas, del 3 de septiembre de 1975. Su finalidad fue evitar los errores de
interpretacion que se cometian con respecto a dicho numeral de la Ley Federal de Aguas,
interpretaciones que a futuro se traducian en obstaculos, al pedir concesiones de las
aguas para el riego. Cabe hacer mencion que su contenido precisé lo que debia entender-
se por “limites de la inafectabilidad agraria en el trdmite de concesiones”, o sea, que po-
dian otorgarse concesiones de las aguas para riego si las zonas que debian regarse no ex-
cedian de los limites que no se podian afectar establecidos en la Constitucion general de
la Republica y en el articulo 257 de la Ley Federal de la Reforma Agraria, en el momen-
to de la formulacion de la solicitud de la concesion de aguas respectiva, y no como una
consecuencia de las obras hidraulicas y los trabajos efectuados para beneficiar los terre-
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donde la solucidon de los problemas se planted casi exclusivamente a
través de la creacion, por parte del gobierno, de mas obras hidraulicas
ofrecidas a la poblacion para aumentar el suministro. Sin embargo, no
se tomaron en cuenta factores muy importantes, como son la eficiencia,
equidad y proteccion ecologica.

En 1975 se promulg6 el primer Plan de Aguas Nacionales. En 1976 se
fusionaron las secretarias de Agricultura y Recursos Hidraulicos en una
sola (SARH), para atender de manera comprensiva al sector productivo

nos materia de tales concesiones. 3. Se expiden una serie de decretos presidenciales en
1977, relacionados con el agua; por ejemplo, el expedido el 10 de febrero, el cual se funda
en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal; aqui se puntualizaron las atribu-
ciones de las secretarias de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, y de Agricultura y
Recursos Hidraulicos, respecto a la utilizacion de las aguas del subsuelo en la construccion
y operacion de los sistemas de agua potable para centros de poblacion e industrias; los ex-
pedidos el 9 de marzo y 25 de abril (este ultimo en 1980); en ambos se regulan los distritos
de temporal, condicionados a la eventual accion de las aguas de lluvias; por su trascenden-
cia, con posterioridad fueron institucionalizados desde el punto de vista legislativo en la
Ley de Fomento Agropecuario; los decretos presidenciales del 26 de septiembre y 29 de
diciembre manifestaron que la Comision para el Aprovechamiento de Aguas Salinas se
convirtiera en una Direccion General del mismo nombre adscrita a la Secretaria de Asen-
tamientos Humanos y Obras Publicas; también, que desapareciera la Comision del Rio
Balsas, para que continuaran sus funciones a cargo de la Secretaria de Agricultura y Re-
cursos Hidraulicos. 4. En este mismo afio de 1977 se expidié un memorando el 18 de oc-
tubre, debido a que era importante la seguridad juridica en las resoluciones dictadas en
los recursos administrativos interpuestos por particulares, por lo que el titular de la Se-
cretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos delegd en el subsecretario de Infraestruc-
tura Hidraulica la resolucion de los recursos de inconformidad. 5. En el Reglamento Inte-
rior de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, del 8 de agosto de 1977
(reformado en 1979 y 1981), se establece la redistribucion de competencias entre los or-
ganos encargados del manejo y administracion de las aguas, en virtud de la desaparicion
de la Secretaria de Recursos Hidrdulicos y su fusion a la Secretaria de Agricultura. 6. El
17 de diciembre de 1979 se firmé un convenio de cooperacion y coordinacion celebrado
entre la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, por una parte, y el entonces
Departamento de Pesca, por la otra, el cual trataba fundamentalmente de los usos del
agua respecto a la acuacultura. 7. Por ultimo, se expidio el decreto presidencial del 29 de
octubre de 1980, por el cual se dispuso la entrega, por parte de la Secretaria de Asenta-
mientos Humanos y Obras Publicas, a los estados y municipios (como medida de apoyo
al federalismo), de todos los sistemas de agua potable y alcantarillado que con fundamento
en legislaciones anteriores (desde el aflo 1948) habia venido construyendo y operando el
gobierno federal, de acuerdo con los convenios celebrados con autoridades locales, siste-
mas que se encontraban bajo la administracion directa e indirecta de la Secretaria de Asen-
tamientos Humanos y Obras Publicas a través de su Direccién General de Operacion de
Obras de Agua Potable y Alcantarillado, juntas federales de agua potable y alcantarillado,
comités del mismo ramo y demas organismos.
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rural, mientras que el suministro de agua urbana se adjudic6 a la enton-
ces Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, algo que
después se descentralizo a los municipios. La SARH mantuvo la respon-
sabilidad de llevar a cabo la planeacion hidraulica nacional, asi como la
ejecucion de las grandes obras para suministrar agua en bloque a las ciu-
dades. El 7 de agosto de 1986, la Comision del Plan de Aguas Naciona-
les se transformo en el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.

En 1989 se cre6 la Comision Nacional del Agua (CNA) como 6rgano
desconcentrado de la SARH, a la que se le adjudicaron todas las respon-
sabilidades en materia de agua de la Secretaria. En este momento las
principales facultades que tenia la Comision Nacional del Agua eran:

1. Definir las politicas hidraulicas del pais y formular, actualizar y ve-
rificar la ejecucion del Programa Nacional Hidraulico.

2. Definir y poner en practica, mecanismos financieros para apoyar el
desarrollo hidraulico y el suministro de servicios de agua.

3. Planear, disefiar y construir las obras hidraulicas efectuadas por el
gobierno federal.

4. Asignar agua a los usuarios y otorgar los permisos y licencias co-
rrespondientes.

IX. LEY FEDERAL DE AGUAS DE 1992

Sin embargo, no fue sino hasta el 1o. de diciembre de 1992 cuando se
publico la nueva Ley de Aguas Nacionales, que vino a sustituir a la Ley
de 1972.%* Su Reglamento fue publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 12 de enero de 1994.%

El marco legislativo tiene su fundamento en el articulo 27 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y reitera, ante todo,
el dominio de la nacion sobre las aguas, asi como su caracter de inaliena-
ble e imprescriptible. Esta Ley de Aguas de 1992 trata de llevar al campo
mexicano mas libertad y justicia, a través de su modernizacion, de pre-
servar la calidad y cantidad de las aguas. Procura establecer en el marco

24 La nueva Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1o. de di-
ciembre de 1992. El texto vigente procede de la ultima reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 29 de abril de 2004.

25 La tltima reforma se hizo a un solo articulo (el 13), y fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 29 de agosto de 2002.
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de esta modernizacion también la planeacion y programacion de la admi-
nistracién para el uso eficiente y racional de los recursos naturales de
Meéxico.

La Ley es de observancia general en todo el territorio nacional. Por lo
tanto, sus disposiciones son aplicables a todas las aguas nacionales, sean
superficiales o del subsuelo; asi también se aplica a los bienes nacionales
que la misma Ley sefiala en su articulo 2. Con la ultima reforma se intro-
dujo en este mismo articulo que dichas disposiciones de la Ley son aplica-
bles a las aguas de zonas marinas mexicanas®® en tanto a la conservacion y
control de su calidad, sin menoscabo de la jurisdiccion o concesion que las
pudiera regir.

La Ley de Aguas Nacionales, de ahora en adelante LAN, tiene como
objeto regular la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacio-
nales, su distribucion y control, asi como la preservacion de su cantidad
y calidad para lograr un desarrollo sustentable.

Se mantienen los principios constitucionales de que el uso o aprove-
chamiento de aguas nacionales debe hacerse solo a través de concesion.
En este tema se incorporan algunos elementos innovadores, como la
creacion del Registro Publico de Derechos de Agua, donde deben regis-
trarse los titulos y permisos de concesion y asignacion, asi como las ope-
raciones de transferencia, y se expiden certificados, lo que en esencia
tiende a establecer una mayor certeza juridica en este campo y apoyar un
posible mercado del agua.

Aunque la ley permite los mercados de agua via la transferencia de ti-
tulos de concesion, esto se limita a operaciones dentro de una sola cuen-
ca o en un solo manto acuifero, ademas de que obliga a que se mantenga
el punto de extraccidon y el sitio de descarga, lo que en la practica reduce
enormemente las oportunidades del mecanismo. Si a esto se anaden los
considerables costos de transaccion implicitos en las transferencias de
agua debido a la necesidad de complejos estudios e infraestructura, sus
posibilidades reales son muy escasas.

En materia ambiental debe sefialarse que la ley no prevé mecanismos
que garanticen un flujo minimo de agua para asegurar la estabilidad e in-
tegridad de los ecosistemas. Sin embargo, se prevé que el gobierno fede-

26 La misma Ley sefiala que son las que clasifica como tales la Ley Federal del Mar,
y para los efectos de la Ley de Aguas son aplicables las definiciones contenidas en el ar-
ticulo 3 de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, que no
se contrapongan con las asentadas en dicho articulo.
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ral fije condiciones particulares de descarga en cuerpos receptores de su
competencia, y haga declaratorias de uso en cada uno, con base en la
cual se definen los parametros de descarga.?’

Se puede sefalar también que la LAN redistribuye facultades en lo re-
lacionado con la calidad del agua, lo cual también se establece en la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal. En 1994, al crearse la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap),
la Comision Nacional del Agua (CNA) paso a ser un 6rgano desconcen-
trado de ésta; por lo tanto, todas las facultades federales se incorporan a
esta nueva Secretaria. Sin embargo, las atribuciones normativas o nor-
mas oficiales mexicanas?® se depositan en el Instituto Nacional de Ecolo-
gia (INE), mientras que las condiciones particulares de descarga, los per-
misos de descarga y la vigilancia de cumplimiento se radican en la
CNA.»

27 Eficiencia y uso sustentable del agua en México..., cit., capitulo V.

28 Dichas normas establecen las disposiciones, las especificaciones y los métodos de
prueba que permiten garantizar que los productos y servicios ofertados a los organismos
operadores de sistemas de agua potable, alcantarillado y saneamiento cumplan con el ob-
jetivo de aprovechar, preservar en cantidad y calidad y manejar adecuada y eficiente-
mente el agua.

29 Es importante mencionar en este tema que la Procuraduria Federal de Proteccion
al Ambiente (Profepa), agencia gubernamental a cargo de la vigilancia del cumplimiento
de las regulaciones ambientales, carece de facultades en la materia, lo cual ocasiona se-
rios problemas que limitan la eficacia, sobre todo de la politica ambiental.



