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Introducciéon

Durante los afios setenta y ochenta del siglo XX la crisis del modelo de desarrollo y el
proceso de endeudamiento obligaron a replantear la l6gica del funcionamiento del Estado,
su interaccion con el mercado y la relaciéon con la sociedad. A ello se sumo6 el cambio del
paradigma econémico predominante, cuya vision se ha catalogado genéricamente como

neoliberalismo.



En ese contexto, el ambientalismo de libre mercado ha enfatizado la necesidad e
importancia de establecer derechos de propiedad sobre el agua y otros bienes
medioambientales, como medio fundamental para evitar la tragedia de los bienes comunes
(Hardin). Estas argumentaciones se basa en el supuesto de que con la sola formulacién y
sancion de marcos institucionales formales (derecho positivo) es posible moldear y
homogenizar la multifacética realidad de la gestion del agua transformandola en una
gestion “moderna”, “eficiente” y “racional”.

El propésito central del documento es revisar los cambios que han ocurrido en el marco
institucional que estructura el sistema de derechos sobre el agua en México. En el primer
apartado, trazo los elementos tedricos fundamentales del nuevo institucionalismos
econémico, en particular destaco la importancia de los derechos de propiedad como
instituciones bdsica para ordenar la interaccién humana. En el segundo, hago un breve
recuento de las implicaciones que ha tenido el nuevo institucionalismo econémico en el
tratamiento de lo ambiental. En el tercer apartado, perfilo desde una perspectiva historica
las caracteristica que han tenido los derechos de propiedad del agua en México, asi como
los cambios recientes en las “reglas del juego” en materia de administracion del agua.
Finalmente, amanera de conclusién, se discute hasta qué punto el sistema de derechos de
propiedad adoptado, de cara al siglo XXI, tiene potencial para reducir los conflictos.

Instituciones y accion colectiva

Existen dos corrientes de pensamiento basicas sobre las instituciones: la economia
institucional basada en la tradicién de Veblen, Commons, Ayres y Mitchell que usualmente
se identifica como el “viejo institucionalismo” y la llamada “nueva economia institucional”
o “neo-institucionalismo econémico” (NEI), asociada a autores modernos como Ronald
Coase, Oliver Willianson, Douglas North, Armen Alchien, Harold Demsetz, entre otros. A
pesar de las diferencias que se pueden encontrar en ambas corrientes, parece existir
acuerdo en que las “instituciones importan” en la estructuracién de interacciones que
establecen los humanos.

Las disparidades entre los diferentes enfoques del llamado NEI se ilustran por las variadas
definiciones de institucién. Los cientificos politicos en la tradicién tedrica del juego de la

eleccion racional consideran a las instituciones “gustos congelados” temporalmente (Riker,
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1980), estructuras de “reglas, procedimientos y acuerdos” (Shepsle, 1986) o “prescripciones
acerca de las acciones requeridas, permitidas o prohibidas” (Ostrom, 1986). En la
economia de la organizaciéon Willianson (1985) concibe a las instituciones como estructuras
de gobierno, acuerdos sociales ajustados para reducir al minimo los costos de transaccién
(Parada, 2003).

La definicién, quiza, utilizada con mayor frecuencia es la propuesta por D. North, en la
rama establecida en la historia econémica, quien indica que “las instituciones son las reglas
del juego en una sociedad, o mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre
que dan forma a la interaccion humana” (North, 2001: 13). Las instituciones estan
conformadas por: a) restricciones informales (normas de comportamiento, convenciones y
coédigos de conducta autoimpuestos); b) restricciones formales (reglas, leyes, constituciones); y
C) las caracteristicas de aplicacion de estas restricciones (policia, sistema judicial) (North 1993: 4).
Asimismo, una precision capital para North es la distincién entre instituciones y
organizaciones. Usando como analogfa los deportes competitivos de equipo indica que,
conceptualmente, lo que debemos diferenciar con claridad son las “reglas del juego” (las
instituciones) de los jugadores (las organizaciones). La significacion de las organizaciones
recae en su importancia como agentes del cambio institucional.

La importancia de las instituciones radica en su potencial para reducir la incertidumbre,
puesto que constituyen una gufa para la interaccion humana al instaurar una estructura
estable (pero no necesariamente eficiente) del sistema de incentivos (positivos y negativos)
en el intercambio humano, sea politico, social o econémico (North, 2001: 13- 14). La
incertidumbre surge debido a la informacién incompleta que se tiene con relaciéon al
comportamiento de la gente y a las limitaciones del individuo para procesar, organizar, y
utilizar informacion (racionalidad limitada, Simon). De esta manera, al estructurar la
interacciéon humana, el marco institucional limita el conjunto de elecciones de los actores y
reduce la incertidumbre (North 1990, p. 25).

A partir de la relacion de intercambio que establecen los humanos en busca de la
satisfaccion de sus necesidades, en un mundo de recursos escasos, los derechos de
propiedad —property rights— y los costos de transaccion son las categorias analiticas y teoricas

mas importantes en la NEL



¢Qué es un property right?  Garrido y Serrano (1999: 102) arguyen “que lo que define,
caracteriza y distingue un property right es la pauta profunda que lo anima, esto es: no
resolver la relacion hombre ~ cosa, sino resolver el problema de relacion hombre ~
hombre”. Lo que refleja un property right no es la facultad de un sujeto a gozar y disponer de
una cosa, sino la relaciéon entre dos conductas concurrentes sobre bienes escasos y
susceptibles de usos alternativos. Asi, los derechos de propiedad en tanto instrumentos de
la sociedad’ (Demsetz, 1967), surgen como la institucion que resuelve los conflictos de
competencias de decision entre sujetos sobre usos de recursos de los que son titulares.

En consecuencia, los derechos de propiedad son las instituciones mas relevantes en lo que
se refiere a la asignacion y uso de los recursos disponibles en una sociedad. Su importancia
radica en su potencial para impedir conflictos costosos, reducir la incertidumbre en el
intercambio humano vy, en este sentido, los costos de transaccion, al determinan el sistema de
incentivos que regulan la conducta de los agentes cuando se produce el intercambio.

El sistema de derechos de propiedad, refleja el sistema de relaciones sociales vigente y no
tanto el sistema de relaciones del hombre con el Estado, porque como arguye Alchian
(1997, 325) se configura y define frente a (y con) el Estado y desde la sociedad civil, asi “los
derechos de los individuos al uso de recursos en cualquier sociedad deben construirse
como viniendo sostenido por la fuerza de los convencionalismos, la costumbre social, el
ostracismo y las leyes formalmente promulgadas, respaldadas por el poder de violencia o
castigo de los Estados” (Achian, 1997: 326 en Garrido y Serrano, 1999: 102).

De esta manera, un sistema de derechos de propiedad, impuesto por la sociedad y vigilado
por el Estado, puede llegar a constituirse en un importante mecanismo de cooperacion
dado que contribuye a resolver los conflictos de interés que normalmente se entablan entre
los agentes.

Los costos de transaccion' en términos generales pueden definirse como los necesatios para

ordenar o crear y operar las instituciones y garantizar la obediencia de las reglas. Ahora

i En el mundo de Robinson Crusoe los derechos de propiedad no desempefian ningin rol (Demsetz, 1967).
i E] enfoque neoclasico, en cambio, considera a los costes de transaccién como la suma de los costes necesarios
para realizatla, incluyendo la busqueda de informacion sobre los precios y alternativas existentes en el mercado, la

inspeccion y medida de lo intercambiado, la comunicacion entre las partes y los costes de asesoramiento legal. En
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bien, dado que las transferencias econémicas son transferencias de derechos de propiedad,
los costos de transaccioni, por tanto, pueden definirse como los costos de transferir
derechos de propiedad o mas sutilmente como los costos de establecer y mantener los
derechos de propiedad.

Los cambios en los derechos de propiedad juegan un papel estratégico en el intercambio
porque tiene efectos notables sobre: 1) el desempefio de la economia, es decir, los derechos
de propiedad pueden dirigir la economia hacia el crecimiento o hacia el estancamiento; 2) la
distribucion de la riqueza y el poder politico entre los individuos y, 3) la posicion relativa de
las estructuras de poder y de la administracion publica. En cualquiera de los tres casos, los
individuos o agentes pueden mejorar o empeorar respecto a su posiciéon original en la
distribucién del ingreso y del poder politico (Ayala, 2000: 356).

Desde la NEI el Estado es concebido como una organizaciéon dotada de poderes
suficientes, para actuar como el garante del interés publico en un doble sentido: 1)
restringiendo la conducta maximizadora, egofsta y oportunista de los agentes econémicos a
través del mantenimiento y vigilancia de las instituciones y 2) creando nuevas instituciones,
en cualquier lugar o circunstancia.

Para cerrar esta aproximacion al enfoque de la NEI, es menester indicar que aunque los
tedricos de esta corriente siguen en general adoptando una perspectiva que busca destacar
el grado de eficiencia —medida en términos de los costos de transaccion—, al que da lugar
cada marco institucional, existe una creciente tendencia a prestar atencion a las
consecuencias distributivas de dichos marcos institucionales, a los posible conflictos

distributivos que, junto a la preocupacion por lograr mejoras de eficiencia, pueden estar en

dltima instancia todos los costes de transaccion son costes de informacion. Pero lo contrario no es cierto: no
todos los costes de informacién son costes de transaccién. Robinson Crusoe tiene costes de informacién, pero
solo se enfrenta a costes de transaccién cuando se encuentra con Viernes (Demsetz, 1967).

i K] enfoque institucionalista considera la existencia de costes de transaccién no solo en los intercambios que se

producen en el mercado, sino también en los intercambios en el interior de las empresas y organizaciones.
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la base de los procesos de cambio y reforma institucional que observamos en las diversos
ambitos de decision colectival™.

La NEIy el tratamiento de lo ambiental

Se ha convertido en lugar comun examinar la crisis medioambiental a partir de la metafora
de la tragedia de los comunes (Hardin), la teoria de juegos no cooperativos como el dilema
del prisionero y la logica de la acciéon colectiva (Olson), modelos todos ellos ligados

estrechamente con el problema del free rider, expresion que se ha traducido al castellano

2 <«
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como el “polizén”, “gorréon” o “parasito”, la cual alude al comportamiento oportunista que
se puede observar en los agentes econémicos racionales. Estas aproximaciones, han sido
muy utiles para explicar como individuos perfectamente racionales pueden producir, en
ciertas circunstancias, resultados “irracionales” a la vista de quienes participan. Asimismo,
como indica Ostrom (2000) el uso metaférico de esos modelos en la prescripcion de
politicas ha dado lugar a pensar en el “Leviatan” (la solucién de Estado) o en la
privatizacién (la solucién del mercado), como las tnicas vias para resolver la problematica
salud de la biosfera.

La imbricacién de los derechos de propiedad y los costos de transaccion, y con ello de los
precios y del mercado, en el tratamiento de muchos “problemas” catalogados como
ambientales, se asocia en gran medida a las primeras formulaciones de Ronald H. Coase —
Premio Nobel de Economia 1991— sobre el tratamiento de las externalidades.

En su articulo The Problen: of Social Cost, publicado en 1960, Coase caracteriza el problema
de las externalidades (entre ellas la contaminacién) como resultado de la ausencia de una
definicién precisa de los derechos de propiedad, lo que explicaria la ausencia de precio y el
problema subsiguiente de los costos de transaccion. El efecto directo de las externalidades
consiste en crear una brecha entre los costos (sociales y privados) y los beneficios (sociales

y privados), lo cual puede elevar los costos de transaccion.

v Para una revision de las nuevas orientaciones se puede recurrir al articulo de Fernando Toboso y Raul Campés,
“Nuevas orientaciones de la Nueva Economia Institucional. La incorporacién de los aspectos distributivos” en E/

Trimestre Econdmico, nim. 280, Oct-Dic 2003.



De acuerdo con el Teorema de Coase, cuando los derechos de propiedad se encuentran
perfectamente definidos, la produccion sera 6ptima en el sentido de Pareto, sin importar la
distribucién inicial de recursos y derechos de propiedad (Ayala, 2000; Martinez y Roca,
2000). En consecuencia, bastarfa con que el Estado definiera e hiciera respetar estos
derechos de propiedad para que en ausencia de costos de transaccion, el problema quedara
resuelto desde el punto de vista de la eficiencia econémica, puesto que el mercado que se
crearia, una vez establecidos los derechos de propiedad, serfa el encargado de determinar el
precio.
De esta manera, el Teorema de Coase realiza una critica radical a los planteamientos
pigovianos, que corresponden en general, con los de la economia del bienestar y que en el
campo ambiental se traducen en lo que se ha dado en llamar el “enfoque administrativo
convencional” o solucién de Estado. Coase refuta la postura tradicional con respecto a las
externalidades, heredada del pensamiento de Pigou” segin la cual, la solucién pasaba por
una intervencion del Estado que, a través de impuestos, sanciones, indemnizaciones,
subvenciones y legislacion sobre la responsabilidad objetiva, obligaba al agente generador
de una externalidad a internalizarla, pagando los costos que su actuacion infligfa sobre los
demas o recibiendo la compensacién correspondiente sobre los beneficios producidos
(CEPAL, 1995: 5).
El error pigoviano residia, seguin Coase en la no consideracién de dos importantes
factores: 1) que todo problema de externalidad es un problema bilateral con, al menos,
dos partes o intereses implicados y, por tanto, de solucién negociada y 2) que las
medidas pigovianas suponen un costo administrativo en forma de gastos burocraticos y
de implementaciéon que puede ser incluso mayor que el costo del dafio que se quiere

evitat.

En esta perspectiva, la funcién e importancia basica de los derechos de propiedad consiste,
por tanto, en su potencial para internalizar las externalidades. Demsetz (1967) arguye que

“la ‘internalizacién’ de tales efectos (las externalidades) esta ligada a un proceso —

v Pigou en su obra The Economics of Welfare (1920), anticip6 la necesidad de establece un impuesto para compensar
los dafios infligidos a terceros (externalidades). El principio “el contaminador paga” es un claro ejemplo del

ensamiento de Pigou, que algunas veces es referido como “impuesto pigouviano™.
3
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usualmente un cambio en los derechos de propiedad— que permite a dichos efectos
gravitar sobre todas las personas interactuantes”

De esta manera, el ambientalismo de libre mercado y la insistencia actual en modificar el
marco institucional que regula los derechos de propiedad sobre una variedad de recursos
naturales encuentran su base en la teorfa de los property rights, pero también en la idea de que
el Estado minimizado, adelgazado sélo debe proveer, garantizar y hacer valer los derechos
de propiedad.

Las criticas al programa que he venido llamando ambientalismo de libre mercado, refieren
a los supuestos basicos en los que se sustentan. Sin embargo, para los propositos de esta
exposicion, lo que me interesa subrayar son las objeciones que emergen respecto a la
pretension de establecer derechos de propiedad privados sobre el uso de recursos
naturales, sean estos sobre una especie animal, la diversidad bioldgica, la atmésfera o las
aguas.

Sin pretender hacer una revision exhaustiva de las crecientes criticas que se han ido
presentando a la afirmacién de que basta con definir claramente los derechos de propiedad,
con independencia de la direccién en que esto se haga, para que el mercado conduzca a una
solucién econémicamente eficiente, a continuaciéon expongo las que, en mi opinion, son las
mas relevantes.

Se arguye, por ejemplo, que Hardin de forma errénea igualé las situaciones de libre acceso
o acceso abierto o “no- propiedad”, con la propiedad comun o comunal (Martinez y Roca,
2000: 34), omitiendo en su analisis la propiedad publica y, por tanto, su influencia en la
gestién de los recursos naturales.

Respecto a las externalidades Martinez y Roca (2000: 55) sefalan que estas no son tanto
fallas del mercado, como usualmente se asumen en la economia ortodoxa, sino que son
“deplorables éxitos en la transferencia de costos y efectos negativos a otras personas, a los
no nacidos o a otras especies’.

De igual forma, para muchos economistas el Teorema de Coase no explica
satisfactoriamente ni siquiera soluciones de segundo mejor éptimo —second best—, porque
con informacién incompleta la negociaciéon voluntaria, bajo derechos de propiedad

privados bien definidos, es aun incapaz de desempefarse razonablemente bien o de



obtener resultados similares a aquellos derivados de los arreglos contractuales, las
restricciones institucionales y/o las politicas publicas, atun concediendo que estas ultimas
puedan tener errores en el disefio y consistencia (Ayala, 2000: 2005).

Desde una perspectiva mas sociologica Sjaastad y Bromley (2000), argumentan que las
instituciones que ratifican el individualismo —derechos de propiedad privada—, a
expensas de la cohesiéon social —derechos de propiedad comunal— pueden ser

cuestionadas sobre la base de sustentabilidad, siendo las principales objeciones:

*= La transicién hacia una estructura de derechos “privados”, desde la perspectiva
macroeconémica, pone como unico incentivo la minimizacién de costos e ignora el
proceso a través del cual la provision de un cambio institucional debe pasar. Arguyen
que en cualquier punto, el problema del cambio de la estructura de derechos puede ser
visto en términos de dos tipos de costo: 1) el costo de “hacer” y 2) el costo de “no-
hacer”. El primero generalmente corresponde a los costos de transaccion y el segundo
coincide con la definiciéon convencional de costo social, es decir, los costos asociados
con la aplicaciéon efectiva y mas rigurosa de las reglas existentes y los costos

incorporados a la no-aplicacion de esas reglas.

*= La influencia del poder en la formacién de derechos, de acuerdo con Sjaastad y
Bromley, puede ser vista como el problema del “polizon” —fiee raider — a nivel
constitucional, ya que las decisiones sobre la estructura de derechos se toman sin
considerar cémo estas afectan a la sociedad, ya que el problema del poder es
principalmente uno de distribucion. El poder, refleja la habilidad de un individuo para
poner a otros en una posicion legal que ellos libremente no elegirfan. En consecuencia,
el poder tiene que ver con los “derechos de gquién seran asignados”, asi como también con el
“tipo de derechos a ser asignados”. El problema emerge sélo cuando es posible establecer
una relacién entre estructura y diferencias de poder. Desde esta éptica, los estandares
de la aproximacién econémica discutiendo regimenes diferentes en términos de la
eficiencia en abstracto, parecen justificables sélo en la ausencia de tal relaciéon. Pero el
cambio institucional en la estructura de derechos, puede, sin embargo, involucrar tanto
ganadores como perdedores, por ello también es discutible el mejoramiento paretiano

que se puede logra. De esta manera, cuando alguien asciende en la estructura jerarquica
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y conforme el problema de la negociacion y compensacion aumenta, la aplicacion del

paradigma de minimizacién de costos se hace futil.

* Los derechos individuales no erradican el problema de los “polizones” potenciales, a
pesar de que tales free raiders se guien por soluciones o negociacion coasiana o de
impuestos pigovianos. Un régimen de derechos individuales puede, por tanto,

involucrar el mismo tipo de problemas encontrados en el escenario comunal.

Esta ultima objecién pone en tela de juicio la conclusiéon de Demsetz quien argumenta
que la superioridad de los derechos privados en un analisis estatico, puede ser entendida
a partir del hecho de que las externalidades que acompanan a la propiedad privada
individual, no afectan a todos los propietarios, por ello en términos generales serfa
necesario llegar a acuerdos s6lo con los propietarios que tomen en cuenta eso efectos y
que, como resultado de ello, el costo de negociar la internalizacion de la externalidades

sea reducido considerablemente.

Desde la 6ptica ecoldgica, se arguye que la propiedad priva de un recurso no garantiza que
este se explotara de forma sostenible —conservando el patrimonio—, ni siquiera que el
recurso no acabara extinguiéndose, ya que la explotacion sustentable de recursos significa
usarlos sélo al ritmo de renovacion y no mas. Pero, la racionalidad individual, asociada al
capitalismo predatorio, donde sélo importan las ganancias monetarias, de hecho conduce a
un ritmo de utilizacion superior al de su regeneracion natural (Martinez y Roca, 2000).

3. Los derechos de agua en México.

Hilvanando sobre los conceptos institucionales, que he venido discutiendo: derechos de
propiedad y costos de transaccion, en esta secciébn me interesa trazar el significado que ha
tenido el concepto de derechos de propiedad del agua en mi pafs y discutir hasta qué punto
el sistema de derechos de propiedad adoptado, de cara al siglo XXI, tiene potencial para

reducir los conflictos.

El agua en Ia época colonial

Durante los 300 afios que duro la etapa colonial, el agua era propiedad en dominio

eminente y en dominio directo del monarca espafiol. Existia el uso publico y privado de las
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aguas, pero esté ultimo solo se podia efectuar mediante zerced (concesion) otorgada por el
rey. No obstante, en la Nueva Espafia (como en ese tiempo se nombrd a México), las
formas de tener acceso al agua eran diversas, entre otras el arrendamiento, la venta, el robo
y los convenios. Otra situacién comun era la adquisicion de mercedes de agua, no por
compra sino a cambio de financiar la construccién o el mejoramiento de obras hidraulicas
como pilas o fuentes para el abastecimiento publico. Las mercedes de agua perennes se
manejaban con bastante libertad por parte de los duefios; asi el agua podia ser cedida,
vendida o legada.

El desorden que imperaba en la regulacién del acceso, uso y control del agua se puede
constatar por la exigencia, establecida en la real cédula de 24 de diciembre de 1735; para
que aquellos que estuvieran en posesion de bienes realengos (mercedes) acudieran ante el
rey a solicitar su confirmaciéon bajo la advertencia de su pérdida si lo no hacfan. Estos
esfuerzos por ordenar el acceso al agua y el amplio sistema de legal y normativo generado
para ordenar los derechos sobre el agua, fueron insuficientes para mediar en la intensa
lucha por el control del agua, que suscit6 infinidad de conflictos por la posesiéon y uso del

agua (Suarez y Birrichaga, 1997; Berumen, 2005, Aboites, 1998).

El agua en siglo XIX

Con la Independencia de 1821 la propiedad de las aguas pasé a la nacion, pero el sistema
legal colonia en materia de agua sigui6 vigente hasta muy avanzado el siglo XIX, prueba de
ello es, por ejemplo, la reimpresion en 1846, por disposiciéon del ayuntamiento, de las
ordenanzas de agua para la ciudad de México de 1710. Sin embargo, al igual que en la
época colonia, persistié una intensa lucha por el agua y los conflictos se repitieron a lo
largo del siglo XIX.

A finales del siglo XIX el gobierno federal se dio a la tarea de crear las condiciones legales y
administrativas que le permitieran normar y legitimar su dominio sobre los recursos
hidricos del pais. Uno de los detonantes de la discusién que emergié en torno a los

derechos de agua fue la complicada situaciéon generada por el uso de las aguas del rio Nazas
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y sus tributarios en la region de la Comarca Lagunera“, ubicada en los estados nortefios de
Durango y Coahuila. La cual puso de manifiesto la necesidad de llevar a terreno de lo
juridico los criterios sobre los cuales debian establecerse tales derechos y, de esa manera,
resolver los conflictos que la intensificacion de los usos de agua en ciertas regiones del pais,
habia traido consigo.

En medio del intenso debate que desencadenaron los litigios en torno al agua del Nazas, en
1888 el Congreso General aprobo la Ley sobre 1Vias Generales de Communicacion, mediante la
cual, por primera vez en la vida independiente del pais el gobierno federal contaba con
facultades para la vigilancia y policia de los aprovechamientos hidraulicos. El inicio de la
injerencia federal en el manejo del agua es importante no s6lo porque ese afio corresponde
al periodo de estabilizaciéon porfiriana luego de décadas de pugnas internas, invasiones
extranjeras y pérdidas territoriales, sino también porque corresponde a una época en que
los aprovechamientos hidraulicos muestran grandes innovaciones tecnolégicas (Aboites,
1999; Kroeber, 1994).

A partir de la Ley de 1888 el gobierno federal se esmerd por determinar sus funciones,
afinar sus instrumentos legales y administrativos, y aclarar hacia donde marchaban sus
disposiciones en la materia. Mucho de ese trabajo tuvo que ver con la tenaz resistencia que
gener6 la federalizacion de este nuevo rubro de la riqueza publica, como antes habia ocurrido
con los terrenos baldios, la minerfa y los bancos. Ayuntamientos que controlaban y vendian
el agua para irrigacién, comuneros que se organizaban por su cuenta y riesgo para
administrar el recurso, asi como empresas y autoridades locales que reclamaban
concesiones coloniales, desafiaron una y otra vez al gobierno federal (Aboites, 1999;
Kroeber, 1994).

El debate de los juristas porfirianos acabd por conformar un marco que validé el
desplazamiento de las atribuciones y competencias en materia de agua al poder federal, lo

que condicioné los derechos de propiedad y usufructo particulares a la sancién oficial.

vi Existe una amplia bibliografia que trata los conflictos por el rio Nazas, en otros, destacan los analisis de
Kroeber, 1983 y Romero, 2000, este ultimo plantea la institucionalizacion de los derechos del agua en México a

partir de la problematica del agua generada en la regién de La Laguna.
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En efecto, seis aflos después bajo el argumento de un mejor aprovechamiento en riego y
fuerza motriz de las aguas de jurisdiccion federal, el Congreso de la Unién aprobé la Ley
del 6 de junio de 1894 que facultaba al Ejecutivo Federal a conceder derechos en las aguas
de su jurisdiccion a particulares y companias que asi lo solicitaran.

La reforma del 20 de junio de 1908 a la Constituciéon de 1857, incorpord al texto del
articulo 27 la apropiaciéon de las tierras debido a motivos de utilidad publica, hecho
importante si se considera que en ese tiempo no se habfa separado los derechos de aguas
al de tierras. Ademas, el articulo 72, fraccion XXII defini6 las facultades del Congreso de la
Unién para determinar cudles aguas se encontraban bajo jurisdicciéon federal y para
promulgar leyes relacionadas con su uso (Roemer, 1997: 86).

Como corolario del debate juridico de los conflictos legales, el 13 de diciembre de 1910 fue
promulgada la Ley de Aguas de Jurisdiccion Federal, tltima reglamentaciéon en materia de
agua expedida durante el régimen de Porfirio Diaz. En ella se definen como aguas de
jurisdiccion federal practicamente a todos los cuerpos de aguai; asentd que las aguas de
dominio federal eran de dominio puiblico y uso comun y, en consecuencia, inalienables*ii e
imprescriptibles™; delegd en el poder ejecutivo la facultad para hacer concesiones, expedir
reglamentos sobre el uso y aprovechamiento y confirmar derechos. También, incluy6 por
primera vez un orden de prelaciéon para el uso y el aprovechamiento de las aguas
empezando por el uso doméstico y publico de las poblaciones, seguido por los usos para
riego, produccion de energfa e industria. Asi mismo, consagré los derechos preferentes de
los poseedores mas antiguos e introdujo dos principios que contindan siendo
fundamentales en la legislacion en la materia: evitar dafios a terceros (las externalidades) y
el interés publico como sustrato elemental que faculta al Estado para ordenar los usos de
los cuerpos de agua, concretando de esta manera uno de los principios emblematico que

estructuran los derechos de agua: la propiedad nacional.

viMares territoriales, esteros, lagos y lagunas que comunicaran con el mar, los que sirvieran de limite entre dos o
mas estados o atravesaran a mas de una entidad, asi como sus afluentes directos e indirectos.
Vi Que no se pueden enajenar.

x Es un término juridico que significa que un derecho de la nacién sobre las aguas no termina con el tiempo.
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El agua en el siglo XX

La Revolucion Mexicana consolido el esfuerzo porfiriano en materia de agua. El articulo 27
de la Constituciéon del 1917 establece que el agua es de la nacién y como tal es materia
exclusiva del gobierno federal y que la explotacion, el uso o aprovechamiento de la misma
por los particulares sélo podra hacerse mediante concesion otorgada por el Ejecutivo
Federal*.

En materia de aguas continentales (superficiales y subterraneas), los juristas coinciden en
afirmar que el verdadero sentido del Articulo 27 constitucional, cuanto se habla de los
derechos sobre el agua, es que en realidad se trata tan solo de aprovechamientos particulares
de aguas, en donde la adguisicion o apropiacion es, en todo caso, sui generis, e implica en
realidad una #tularidad del derecho para explotar, wusar o aprovechar esas agnas (Farias, 1992), lo
cual implica que la propiedad permanece de manera inalienable e imprescriptible a la
nacion.

De esta manera, el proceso por alcanzar un dominio pleno sobre las aguas adoptd un
mayor dinamismo, introduciendo cambios importantes en la politica de uso y distribucion
del recurso, que sirvié para impulsar dos politicas novedosas: por un lado, se reparti6 el
agua junto con la tierra para satisfacer la demanda de los grupos de campesinos y por el
otro, el gobierno federal asi como las politicas liberales «modernizadoras» promovieron y
propiciaron una mayor intervencion estatal en el control, administracién del recurso,
construccion de infraestructura; subordinacion de los intereses regionales y locales a los
grupos de interés nacional e internacional, debilitaron las instituciones regionales y locales,
inhibieron la inversiéon privada en infraestructura y modificaron las estrategias de
aprovechamiento del recurso. La novedad revolucionaria fue entonces, la utilizacién del
recurso como elemento de la politica social y de desarrollo econémico (Tortolero, 2000;
Aboites, 1999; Kroeber, 1994).

El creciente papel del gobierno federal en todas las areas relacionadas con el desarrollo de

los recursos hidricos del pafs se logré a través de la promulgaciéon de un abanico muy

*Entre las disposiciones establecidas para la administracién del agua una vez promulgada la Constitucion de 1917,
estan las que establecian que todas las concesiones de agua otorgadas entre 1876 y 1917 que violaron los derechos
de las comunidades quedaban anuladas e invalidadas; y que todos los contratos estipulados entre 1876 y 1917
que monopolizaban el agua serian sujetos a revisiéon (Cantd y Gardufio, 2003).
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diverso de leyes y reglamentos®, disefilados para hacer operativos los preceptos
constitucionales*i, a través de los cuales continuo prevaleciendo la gran dispersioén y caos
institucional en materia de agua y la incesante subyugacion de los gobiernos estatales y
municipales. No obstante, el znterés priblico fue la bisagra fundamental que comenzé a
vincular el tema de los derechos de agua, la gestiéon publica sobre el recurso, la soberania
del Estado y la propiedad nacional.

Fue hasta el afio 1972 cuando se consider6 urgente unificar la diversidad de leyes y
reglamentos que regulaban el uso y aprovechamiento del agua. Asi, la Ley Federal de Agnas,
publicada en el Diario Oficial del 11 de enero de 1972, da las bases a partir de las cuales se
desprende la politica hidraulica del pafs hasta 1993. Esta ley, que integra normas dispersas e
incluye aspectos que pretenden: apoyar el desarrollo de la tecnologia, la organizacion,
funcionamiento y financiamiento de la construcciéon y operacién de obras federales de
riego y de agua potable; evitar especulaciones y acaparamientos; propiciar el uso de agua
residual; definir la propiedad nacional de las aguas subterraneas; prevenir inundaciones y
contaminacion de las aguas, con base en el articulo 27 Constitucional, establece que las
personas privadas pueden explotar, usar o aprovechar las aguas nacionales por medio de
una concesion o permiso otorgado por la autoridad, las cuales eran otorgadas por una
maximo de 50 afios, no establece claramente la posibilidad de que estas pudieran renovarse.
Asimismo, no se debe olvidar que en 1971 se expide la Ley Federal para Prevenir y Controlar la

Contaminacion Ambiental, primera ley en materia ecologica, que apoya la expedicién en 1973

i En las diversas leyes se observa la prioridad que tuvo para el gobierno federal incidir en el aprovechamiento del
agua para riego que habfa prevalecido desde el gobierno de Diaz, asi como su insistente orientacién para
concentrar la toma de decisiones en todos los aspectos relacionados con el agua (Roemer, 1997).

st Los preceptos constitucionales en materia de agua no se agotan en los parrafos del Artienlo 27. Para estructurar
el marco constitucional en la materia es necesario acudir a otros precepto, tal es el caso, por ejemplo, del Articnlo
73, fraccion XVII relativo a las facultades del Congreso de la Unién para expedir leyes sobre e uso y
aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal, asi como los Articulos 124 y 115 relativos alas facultades
reservadas a los gobiernos estatales y las funciones y servicios a cargo de los municipios, respectivamente en
materia de aguas continentales o bien el Ar#eulo 89, fraccion X relativo a la facultad exclusiva del Ejecutivo Federal
para dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales , asi como el Artieulo 76, fraccidn I, relativo a la
facultad del Senado de la Republica para analizar la politica exterior del Ejecutivo Federal y aprobar los tratados

internacionales celebrados por el mismo.
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del Reglamento para la Prevencion y Control de la Contaminacion de Agnas, donde se establece los
maximos tolerables de contaminantes que pueden contener las descargas de agua residual a
cuerpos distintos del alcantarillado de las poblaciones; que en 1982 se expide la Ley Federal
de Derechos (LFD), misma que esta en vigor e incluye actualmente cuatro capitulos
relacionados con el sector, donde se establecen cuotas por uso o aprovechamiento del
agua, por uso o goce de zonas federales, por descarga de aguas residuales a cuerpos
receptores nacionales, diferenciales a la zona de disponibilidad, uso, tipo de cuerpo
receptor, contaminantes y su grado de concentraciéon y que en 1991 se reforma la Ley de
Contribucion de Mejoras por Obras Piiblicas Federales de Infraestructura Hidranlica, cuyo objeto es
establecer los mecanismos para la recuperacion parcial de las inversiones en obras de
infraestructura, aunque esta ley esta en vigor, practicamente no se ha aplicado a la fecha.
Aunque el Articulo 27 de la Constitucion de 1917, asi como la diversidad de leyes y
reglamentos disefiados para hacer operativos los preceptos constitucionales, permitié al
Estado regular las relaciones de propiedad, las modalidades que ésta deberfa tener y
garantiz6 la autonomia por encima de grupos de interés, la gestion del agua en los
gobiernos posrevoluvionarios no estuvo y no esta exenta de conflictos®i a diferentes
escalas e intensidad diversa. La emergencia de conflictos estd asociada a un conjunto de
causas que varfan por regiébn geografica y por sector. Algunos conflictos surgen como
movimientos de rechazo contra una decisiéon gubernamental (por ejemplo, la construccion
de una presa o el trasvase de algun rfo, reduccion de subsidios, creaciéon o incremento de
tarifas); en otras zonas el detonante puede ser un mal manejo administrativo en
combinacién con la movilizaciéon de grupos organizados; algunos otros refieren a la
ambigtiedad en la asignacion de los derechos sobre el agua.

Para tratar de dar respuesta a la creciente emergencia de conflictos y mejorar el sistema de

gestioén, después de veinte afos, la Ley Federal de Aguas de 1972 es sustituida en 1992 por

st Muchos de los cuales se han empezado a documentar de forma sistematica, gracias a la constitucion del
Archivo Histérico del Aguay al trabajo de muy diversos cientificos sociales que se han abocado a reconstruir la
historia de los usos del agua en México. Actualmente el Archivo resguarda siete fondos documentales que cubren

un horizonte temporal que va de 1888 a 1980.
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la Ley de Agnas Nacionales (ILAN) —desarrollada por la Comisiéon Nacional de Agua*v,
(CNA)—, que entra en vigor el 2 de diciembre de 1992, estableciendo asi, un marco
regulador “moderno”, para la administraciéon del agua donde se encuentran tres conceptos,
que también son pilares de la Ley francesa sobre el Agua de 1964: a) la gestion del agua por
cuenca hidrografica (y no por limite administrativo arbitrario), b) la aplicacién del principio
"consumidor - agente - pagador” (de los canones) y c) la creacién de consejos de cuencas y
organismos auxiliares que agrupan usuarios y a representantes de los distintos niveles de
gobierno.

En la Ley de Aguas Nacionales se reafirma el principio de que el uso de las aguas se
realizara mediante concesion que otorgara el Ejecutivo Federal a través de la Comision

Nacional del Agua, destacando entre los objetivos mas importantes, los siguientes:

* Regular el uso de las aguas nacionales, su distribucién y control, asi como la

preservacion de su calidad, para lograr el desarrollo sustentable del recurso.

* Administrar integralmente el agua, en cantidad y calidad, considerando tanto las

aguas superficiales como las subterraneas.

v En 1989 nace la Comision Nacional de Agua (CNA) como un organismo descentralizado de la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH), constituyéndose en la tnica autoridad federal competente en materia
de agua. En 1994 con los vientos que trajo consigo la cuestion medioambiental en la agenda del pafs, la CNA,
conservando su caracter de organismo descentralizado, se transfiere del sector agricola a la recientemente creada
Secretarfa de Medio Ambiente, de Recursos Naturales y de Pesca (SEMARNAP), misma que en el afio de 2000 se
reestructurd, para convertirse en la Secretarfa de Medio Ambiente y de Recursos Naturales (SEMARNAT). El
ejercicio de la autoridad del CNA sale reforzado ya que la CNA no se vincula directamente a los usos sectoriales
del agua. Sin embargo, otros dilemas aparecieron entonces, vinculados con la distribucién de competencias entre
la politica medioambiental y la politica del agua y entre la gestién de cuencas vertientes y la gestion de agua, cuyas
fronteras no quedan siempre claras y que es la fuente a menudo de disfunciones y problemas institucionales y de
operacion. Durante los afios siguientes, el CNA se transformé poco a poco de un organismo principalmente
orientado hacia la construccién y la operacion directa de grandes obras hacia una estructura cuya funcién
predominante es de caricter normativo en cuanto a administracion del agua asi como de apoyo técnico
especializado a las autoridades locales para que puedan efectuar acciones de tipo construccién/operacién de

infraestructuras.
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Tomar como marco de referencia para la planeacion y manejo del aprovechamiento

del agua a la cuenca hidrografica.

Propiciar una mayor participaciéon de los usuarios en el aprovechamiento y

administracion del recurso, a través de los consejos de cuenca.

Establecer el mercado de agua a través de las transmisiones de concesiones que se

regulan mediante el Registro Publico de Derechos del Agua (REPDA).

Asi, los usuarios deben operar dentro de un marco de derechos y obligaciones establecidos

en los instrumentos regulatorios basicos de la Ley de Aguas Nacionales, dentro de los que

destacan:

Titulos de asignaciéon y de concesion®: establecen el derecho a explotar, usar o

aprovechar un determinado volumen de aguas nacionales.

Permisos de descarga de aguas residuales: sefialan las condiciones bajo las cuales el
8 gu
permisionario habra de descargar las aguas residuales a los cuerpos receptores de

propiedad nacional.

Registro Pablico de Derechos de Agua (REDPA): en ¢l se inscriben entre otros
documentos legales, tanto los titulos de asignacién y de concesién como los

permisos de descarga de aguas residuales.

En las concesiones otorgadas, se establecen los derechos y obligaciones que tienen los

usuarios con relacién al uso o aprovechamiento de las aguas nacionales; de igual manera,

para verter aguas residuales a cauces, rios, lagos o el mar, se requiere un permiso en el cual

se indican los valores maximos permisibles de las sustancias contaminantes que puede

contener la descarga.

* HI titulo de asignacién es el documento que se expide cuando se utiliza el agua par ala prestacion de servicios de

caricter publico urbano o doméstico. Cuando el agua se emplea para otro usos el documento oficial que se expide

es de concesion,
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La Ley de Aguas Nacionales (LAN) y la Ley Federal de Derechos (LFD) integran diversos
instrumentos econdmicos, regulatorios, participativos, asi como de control y vigilancia

orientados a promover un adecuado manejo del recurso (figura 1).

Figura 1

Constitucion

Ley de Aguas Ley Federa de
Nacionales Derechos

Control y
Vigilancia

Econdmicos,

Participativos Regulatorios derechos por:

Inspeccion y Asociacion de
medicidn usuarios

Obligacion de

=a Conseciones ] aprovechamiento

pagar derechos

Consejos de Permisos de
Cuenca descarga

Mercado de Descarca de aguas

derechos del agua residuales

Operacion del
REDAP

Regulatorios: Define los derechos y obligaciones de los usuarios para el uso y descarga de
agua y establece los plazos y términos para el cumplimiento de la ley, asi como las
sanciones y medios de defensa para el usuario. Reconoce la necesidad de establecer
"caudales ecolégicos". El Gobierno Federal puede reservar los volimenes de agua
requeridos para garantizar el interés publico.

Entre los instrumentos regulatorios destaca el Registro Priblico de Derechos de Agua (REPDA),
que nace con la LAN y comienza su operacion en septiembre de 1993. A partir de esa
fecha, se inicia un programa intensivo de titulacién, pero que tuvo escaso impacto. En el
periodo de 1993 a julio de 1995 se expidieron alrededor de 22,013 titulos de concesion.
Ante esta situacién, en octubre de 1995 se publicaron tres decretos presidenciales que
otorgaban facilidades administrativas y condonaban contribuciones a los usuarios de aguas

nacionales, que resolvian los principales problemas legales y econémicos que impedian
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agilizar el proceso de regularizacion de los usuarios. Entre las facilidades otorgadas por los

Decretos destacan:
* No pagar el costo de los servicios de tramite para obtener sus titulos de concesion.

* Condonacién del pago de multas por no contar con los documentos que autorizan

la extraccién y/o descarga del agua.

* Condonacion total o parcial de algunas contribuciones fiscales en materia de agua.

Durante el periodo de vigencia de los decretos, es decir, entre el 12 de octubre de 1995 y el
11 de octubre de 1996, se adhirieron alrededor de 176,000 usuarios, de los cuales el 56%
corresponde al sector agropecuario. Sin embargo, en virtud de que ésta cifra solo
representaba el 50% del universo total estimado, fue necesario prorrogar los plazos para
que los usuarios pudieran disfrutar de los beneficios, estableciéndose para el sector
agropecuario y las comunidades rurales como fecha limite de adhesién el 31 de diciembre
de 1998; ademas se modificaron los criterios para el otorgamiento de las concesiones con
base en un esquema de confianza en el usuario, otorgandose por un periodo de diez afios y
se autorizaron los volumenes solicitados por el usuario de acuerdo a su capacidad instalada
bajo protesta de decir verdad. Sin embargo, posteriormente se ajustaron los volimenes en
funcién de la disponibilidad de agua, con la participacién conjunta de los usuarios, a través
de los consejos de cuenca, que son las instancias de coordinacion entre las autoridades y los
usuarios.

Como resultado de las acciones sefialadas, al 31 de diciembre de 1998, se logré la adhesion
de 374,185 usuarios, de los cuales 132,280 corresponden al sector agropecuario, 65,177 a
solicitudes para uso de zona federal, 10,434 a empresas industriales, comerciales y de
servicios, y 160,294 son localidades. Al 30 de junio del 2000 se contaba con 400,905
usuarios regularizados, a través de 377,406 titulos inscritos en el Registro Publico de
Derechos de Agua (REPDA), informacion que se ha ido consolidando en la base de datos

nacional que alberga actualmente 435,000 titulos de concesion.
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Uno de los principales problemas que se presentaban en el Reglamento de la LAN,
consistia en que los derechos para uso del agua se tenfan que transmitir conjuntamente
con la tierra, y la modificaciéon consistié en permitir que los usuarios efectuen la
transmisiéon en forma separada del derecho de propiedad de la tierra, incluyendo la
factibilidad del cambio de uso (Art. 72 RLAN). Se supone que esto facilitara a su vez,
que se amplie la capacidad de las plantas productivas, impulsando la creacién de nuevas
fuentes de empleo. Asimismo, propiciara reducir los costos de transacciéon que implica

el tener que comprar tierra que no va a ser utilizada.

Econdmicos: Establece la obligacién del pago de derechos por el uso de aguas nacionales o
por la prestacion de servicios a cargo de la Comisiéon Nacional del Agua y que los derechos
de uso del agua puedan comercializarse a través de un mercado regulado.

La LFD se basa en el principio de que "el que usa el agua la paga" en funcién de la
disponibilidad del recurso y "el que contamina paga". Desde 1989, anualmente se

promueven modificaciones en diferentes materias que regula:

" Ajustes en las cuotas para que tiendan a reflejar el costo de oportunidad del

recurso.

* Inclusion de contribuciones que coadyuven al tratamiento de las aguas

residuales.

* Disminucién en las cuotas de los servicios de tramite para obtener

concesiones a los usuarios de escasos recursos.

" Adecuaciones en las cuotas para usos no consuntivos como el sector eléctrico.

Participativos: Considera la participacion de la sociedad a través de los consejos de cuenca,
instancias de coordinacién entre los usuarios, autoridades federales, estatales y municipales,

cuya finalidad es aprovechar el recurso en las condiciones que defina la sociedad. Sélo
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hasta fecha muy reciente se terminaron de los 26 consejos de cuenca programados*i.
Ademas, para la operacion de sus acciones, los consejos de cuenca cuentan con
organizaciones auxiliares al nivel de subcuenca, microcuenca y acuifero, denominadas
respectivamente Comisiones de Cuenca, Comités de Cuenca y Comités Técnicos de Aguas
Subterraneas (COTAS). Todas estas son organizaciones jerarquicamente subordinadas a los
Consejos de Cuenca, se apoyan en la facultad que la propia LAN otorga en su articulo 14 a
la CNA para promover la organizaciéon de los usuarios por regiones, estados, cuencas y
acuiferos, a fin de participar en la programacion hidraulica.

Control y Vigilancia: Es una actividad que corresponde directamente a la CNA a través de
los organismos de cuenca (antes gerencias regionales) y se apoya entre otros instrumentos
en el sistema de Normas Oficiales Mexicanas (NOM), que incluyen limites maximos
permisibles en descargas, aguas residuales, su aprovechamiento y disposicion final,
preservacion de manglares, caracterizacion de jales, determinacién de disponibilidad media
anual de aguas nacionales, especificaciones para infraestructura, equipos y pruebas; como
de la Secretarfa de Salud, conteniendo especificaciones para agua de consumo humano, su
transporte, muestreo, vigilancia y control. Existe adicionalmente una norma mexicana de

calidad de playas.

Alternativas hacia el siglo XXT

En los ultimos 25 anos México ha atravesado por un profundo proceso de reestructuraciéon
de la gestion del agua en el pais, el cual ha tenido como ejes dos aspectos fundamentales,
por un lado la transformacion de la estructura legal que rige y norma la gestiéon del agua en
el pais y las diferentes entidades federativas, por el otro, un importante proceso de
descentralizacion del recurso de la federacion a las entidades federativas, municipales y
privadas que, a su vez conlleva la creaciéon de instancias regionales de gestiéon y regulacion
del agua a nivel regional, como las gerencias regionales, los Consejos de Cuenca y en

proceso de constitucién los Organismos de Cuenca.

»i E] primero fue el Consejo de Cuenca Lerma Chapala instalado el 28 enero de 1993, 12 consejos se instalaron en
1999, 10 en el afio de 2000 y el ultimo es el Consejo de Cuenca Costas del Pacifico que se instalé a penas el 26 de

febrero del afio en curso.
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En abril 2003, se propuso un proyecto de reformas a la Ley de Aguas Nacionales. Sin
embargo, el Presidente de la Republica, Vicente Fax Quesada suspendi6 el progreso de este
proyecto que habia sido aprobado por las Camaras de los Senadores y Diputados, en el
mes de septiembre de 2003. El proyecto de reforma, consagraba la descentralizaciéon del
CNA retirandola completamente de la tutela de la SEMARNAT e institucionalizaba la
transformacion de las 13 Gerencias Regionales, que constitufan la base regional
administrativa de la CNA, en organismos de cuenca, promoviendo una fuerte autonomia
de gestion administrativa y financiera.
En diciembre de 2003, un nuevo proyecto de Ley fue aprobado por las dos Camaras. Las
reformas aprobadas se publicaron en el Diario Oficial del 29 de abril de 2004 y entraron en
vigor a partir del 30 de abril del mismo afio. Al contrario de lo expresado en el primer
proyecto, la CNA queda finalmente bajo tutela de la SEMARNAT. Sin embargo, se ratifica
formalmente la creacién de los 13 organismos de cuenca, asi como diferentes
transformaciones institucionales relevantes.

Las modificaciones mas trascendentes, en vista de las repercusiones que las mismas

tienen en la administracién del recurso, se dan en los siguientes rubros:

a) Se amplian, de forma importante, las facultades para los organismos de cuenca,
dependientes de la propia CNA, incluso para emitir los titulos de concesion y
permisos para la explotacion, uso y aprovechamiento de aguas nacionales e

incluso para descargas de aguas residuales.

b) Se reducen los plazos maximos de vigencia de concesiones, asignaciones y

permisos, de 50 a 30 afios, prorrogables por igual periodo de tiempo.

c) Se crea la figura de los permisos provisionales, sin que se aclare la forma y casos

en que dichos permisos se otorgaran.

d) Se sefiala que las solicitudes de prérroga deberan de presentarse al menos 6
meses antes del vencimiento de las concesiones, asighaciones y permisos, y

dentro de los 5 anos anteriores a dicho vencimiento.

e) Se crean nuevas obligaciones a los concesionarios, entre las que se encuentran:
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*  Obligacion de realizar estudios anuales respecto de la calidad de agua, los que
deberan ser realizados por laboratorios acreditados ante el Instituto

Mexicano de Tecnologia del Agua.

* Instalacién de medidores de volumen, tanto de consumo como descarga de

aguas residuales.

" Presentar, cada 2 afios, informes con analisis cronolégicos de calidad del agua

residual que se descargue.

Por otro lado, se modifican en forma importante las condiciones existentes para que
opere la caducidad de las concesiones por falta de uso o explotaciéon del volumen
concesionado, en este sentido, se reduce de 3 a 2 afos. Igualmente se crea como una

causa para que no opere la caducidad, el pago de la “cuota de garantia” de no caducidad.

En este mismo sentido, se establece que la transmisiéon de los derechos de explotacion,
siempre que sea total y definitiva, y se lleve a cabo dentro del plazo de 2 afios sefialado, sera
causa para que no opere la caducidad.

Asimismo, las sanciones por violaciones a las disposiciones de la Ley en comento
aumentan significativamente, destacando en lo particular el hecho de que en caso de no
contar con los analisis de la calidad del agua o estar al corriente en el pago de los derechos
respectivos, tendra como consecuencia la cancelacién del titulo de concesion.

A diciembre de 2007 se tenfan 354 238 titulos de aguas nacionales inscritos en el REPDA,
correspondientes a un volumen concesionado de 78 950 millones de metros cibicos de
usos consuntivos y 161 239 millones de metros cubicos de usos no consuntivos
(hidroeléctricas).

La importancia del sector agricola en el manejo adecuado del recurso se puede entender de
manera inmediata si consideramos que las estimaciones realizadas en el a nivel mundial el
70% de agua dulce disponible se utiliza para la agricultura. Las reivindicaciones por la tierra
siguen siendo una demanda importante de los movimientos de campesinos e indigenas,
pero la tierra por si sola es una condicién necesaria pero insuficiente para desarrollar una

estrategia de desarrollo rural que supere la pobreza y la iniquidad. La pugna por acceder a la
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tierra esta vinculada estrechamente a una amplia gama de luchas cuyo objetivo es poder
acceder a activos productivos vitales, tales como el agua.
En el caso de la agricultura, ademas de que el agua es gratuita, tampoco se cobran
derechos derivados de la contaminacion. Sin embargo, en los distritos de riego cedidos a
las asociaciones de usuarios se han introducido algunos incentivos para evitar la
sobreutilizacion y el desperdicio a través de cuotas que incluyen costos por operacion y
mantenimiento del sistema de distribucion de agua. Los distritos de riego que todavia

maneja la Comisiéon Nacional del Agua (CNA) siguen subsidiados.

La ineficiencia del sector agricola se expresa a través de cifras elocuentes. Consume mas
del 80% del agua del pais, y esta se le ofrece de manera gratuita; se le subsidia la
electricidad para bombeo; estd exento de cobro de derechos por concepto de aguas
residuales y genera solo el 3% del PIB nacional. Debemos recordar ademas que la
agricultura es un responsable importante del deterioro ambiental de cuerpos de agua
debido al retorno de plaguicidas y fertilizantes; se trata de fuentes no puntuales que no

estan sometidas a ningun tipo de regulacién ambiental.

Sin embargo, se debe recordar que la importancia del riego no se basa Gnicamente en el
uso de técnicas y tecnologia, sino que expresa todo un sistema de organizacién politica y
social en torno a los pueblos. De manera general, los derechos de agua de riego se
presentan de dos formas de acuerdo al sujeto que los posee: como derechos de agua
colectivos y como derechos de agua individuales. Los derechos de agua colectivos son la
exigencia del uso del agua de la organizaciéon de usuarios o comunidad frente a otras
personas (individuales o colectivas), cuyos intereses, eventualmente, pudiesen colisionar
con los suyos. Estos derechos determinan también las formas y condiciones colectivas de
acceso a la fuente de agua y prerrogativas y cargas asumidas como grupo frente a terceros.
Son la base para la accién colectiva para defender, operar y mantener su sistema y fuente(s)
de agua. A su vez, los derechos de agua individuales, que existen al interior de cada sistema
de uso, establecen las relaciones de acceso al agua entre los diferentes usuarios y sus
respectivos derechos y obligaciones. De manera general, los derechos individuales en los
sistemas de gestion se derivan de los derechos colectivos. Cabe notar la gran diferencia

entre el derecho individual que forma parte de un sistema de derechos colectivos, y el
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derecho individualizado o privado, que muchas veces forma parte de (propuestas) politicas
neo-liberales. En el dltimo caso, la propiedad, la facultad de formular reglas de uso y poder
de decision sobre el recurso hidrico (y muchas veces: sobre su transaccién comercial) esta
en manos no del colectivo sino del propietario individual.

Las organizaciones de usuarios han desarrollado, a veces durante varios siglos, sus propias
practicas de gestion del agua, incorporando elementos de las tradiciones hidricas coloniales
y republicanas, asf como de las normas y tecnologias ‘modernas’. Por ejemplo en el caso de
riego, tanto los sistemas de riego antiguos como los sistemas nuevos, sean éstos
‘comunales’, ‘estatales’ o ‘particulares’, se caracterizan por contener practicas y normas
propias y especificas, donde las normatividades se derivan de marcos legales locales y
supralocales. No son normas estaticas sino dinamicas, que se encuentran en un proceso
permanente de reformulacién. Por tanto, pese a la existencia de un marco normativo
general y oficial a nivel del Estado, el juego de reglas de cada uno de los sistemas de riego
se diferencia uno del otro en cada regién y comunidad.

Comentario final, a manera de conclusion.

Ayer como hoy los crecientes conflictos por el acceso, uso y control del agua y otros
recursos naturales, plantea la necesidad de avanzar en la gobernanza™i (governance) del
recurso. “Water governance refers to the range of political, social economic and administrative systems that

are in place to regulate the development and management of water resources and provision of water services

wit H] término governance se ha traducido al espafiol como “gobernancia”, “gobernaza” o incluso como
“gobernabilidad” (con)fundiendo los términos governability y governance. La distinciéon entre ambos conceptos
requiere mayor espacio del disponible en este documento, pero al menos por el momento, debo sefialar que, el
concepto de gobernabilidad hace referencia a un conjunto de condiciones “técnicas” del sistema politico que
media entre la sociedad y el Estado, y en este sentido, se puede entender como ausencia de ingobernabilidad o
estabilidad politica. El concepto de governance, por su parte, es mas amplio, ademas de incluir al de gobernabilidad
alude a un nuevo modelo de gobernar y, en este sentido, a la capacidad para establecer relaciones vinculantes,
donde las agencias gubernamentales y no gubernamentales, los actores publicos y privados participan y a menudo
cooperan en la formulacion y aplicacion de politicas publicas. Para un revision detallada sobre a la distincion entre

gobernabilidad y gobernanza se puede consultar a Maynetz, 2001 y Prats, 2003.
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at different levels of society>i (GWP, 2002). Esta nocién incluye la habilidad para disefiar
politicas publicas que sean socialmente aceptadas, movilizar recursos sociales que les sirvan
de apoyo a estas y para realizar su implementacién eficaz mediante los diferentes
agentes/colaboradores involucrados en este proceso.

Si bien el tema del governance del agua y su importancia para superar la “crisis del agua”,
comienza a ser prioritario dentro de la agenda de discusion mundial, la visién desplegada es
consistente con las “viejas” propuestas que enfatizan la necesidad y conveniencia de
proveer un “cambio institucional”, a través de la aplicacion de uno o varios instrumentos
que integran la afeja caja de herramientas propuesta por organizaciones multilaterales
como el Banco Mundial, el Programa de Naciones Unidad para el Desarrollo (PNUD), la
Asociacion Mundial del Agua, entre otras. Destacan: la recuperacién de costos; la creacion
de capacidad; reformas e innovacién institucional; desarrollo de recursos humanos—, la
participaciéon de los interesados; la descentralizacién; la participacién del sector privado; el
establecimiento de derechos de agua negociables y la constitucion de organismos de
cuenca, cada herramienta se encuentra comprendida en la perspectiva mas amplia de
establecer una gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH).

La innovacion, quiza, es el reconocimiento explicito de que las soluciones a la actual y
futura “crisis del agua” no se pueden encontrar sélo en los avances tecnolégicos o en las
aproximaciones orientadas a la oferta, por una parte, y el énfasis en la importancia de
identificar y explorar las cuestiones politica criticas —regionales, nacionales y locales—,
que entrafa la gestion del agua, por la otra.

En el caso de México, desde 1990 se han emprendido reformas legislativas e institucionales
orientadas a mejorar la gestién y aprovechamiento de los recursos hidricos y el medio
ambiente. La base comin de estos planteamientos es establecer un sistema de derechos de
propiedad que permita basarse en los precios y por tanto en el mercado, para asignar
recursos en forma eficiente, en contraposiciéon a los mecanismos administrativos que en

esencia son identificados como ineficientes.

wii Ta gobernanza del agua refiere al grado en el que los sistemas politico, social, econémico y administrativo
estan en posicioén de regular el desarrollo y gestion de los recursos hidricos y la provision de servicios relacionados

con el agua en los diferentes ambitos de la sociedad.
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Uno de los temas criticos y que ha generado muchas controversias es la cuestion de la
naturaleza de los derechos de agua, de su condicionamiento y de la creaciéon de mercados
de agua. En los debates sobre la adecuacién de los marcos legales en torno a los recursos
hidricos en los distintos pafses, no solamente aparece el tema del status juridico que deberia
otorgarse a los derechos de aprovechamiento de agua (derecho real, concesion, licencia,
etc.), sino también la cuestion fundamental si estos derechos deben considerarse de
caracter individual (cada usuario en particular) o recaer sobre la entidad que gestiona el
sistema como colectividad de usuarios.
Las tendencias gubernamentales que se aprecian en las distintas propuestas de
modificaciéon y adecuacion de Ley, reflejan una preferencia por la individualizaciéon de los
derechos de aguas. Coinciden con un espiritu liberal y aparentemente se motivan en el
pensamiento de que en las sociedades contemporaneas debe otorgarse plena oportunidad
para el individuo y brindarle para ello la suficiente seguridad juridica.
No esta muy presente en este pensamiento la reflexién de que parte de este marco de
oportunidades y de seguridad del individuo precisamente se debe al hecho que sus
capacidades pueden prosperar —entre otros — por la existencia de valores, normas de
estabilidad, asf como mecanismos de gestién y control, en torno a los territorios y recursos
(naturales) que se compartan y constituyen en un importante marco de referencia dentro
del cual el individuo se puede desenvolver, tanto en términos de sus propias oportunidades
como en cuando a la “gobernabilidad” de eventuales obstaculos y conflictos al nivel local.
Tampoco esta muy presente en el analisis una reflexiéon sobre la capacidad real del
Estado en cuanto a asegurar los derechos individuales, mas atn considerando la
fragilidad de la institucionalidad publica en la mayoria de los pafses. En estas
condiciones, la existencia y legitimidad de sistemas locales felizmente constituyen un
factor de mucha relevancia de manera que localmente no se produzca un mayor caos en

la convivencia de uso con respecto a los territorios y recursos.

No obstante la gran diversidad de marcos normativos locales, la gestion local no funciona
de una manera aislada del contexto nacional. El ‘derecho campesino’, ‘derecho indigena’ o
‘derecho local’ esta imbricado con normas, reglas y formas organizativas del derecho

oficial. Aunque, las autoridades campesinas e indigenas muchas veces son la primera
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instancia de control en temas de derechos de agua y la resolucion de los conflictos, de igual
manera se recurre a las reglas y los representantes que ofrecen las instituciones del derecho
oficial. Asi, los usuarios apelan frecuentemente a reglas y practicas locales ‘mixtas’.

La existencia de una pluralidad juridica inclusive dentro del los sistemas de gestiéon del
agua, no es una interrogante sino un hecho indiscutible. Parte de la existencia e interaccion
de diferentes marcos normativos para la regulacion del agua dentro de un mismo espacio
socio-politico y fisico-ecologico. No obstante este hecho, histéricamente la mayoria de los
paises se han caracterizado por un centralismo legal muy fuerte, en particular en el ambito
de la legislacion de los recursos hidricos.

La produccion de leyes, disposiciones legales, procedimientos, y la definicion vy
adjudicacion de derechos sobre el recurso fueron, y muchas veces son todavia consideradas
prerrogativas exclusivas del Estado. De igual manera, el control sobre la ejecucion de estas
leyes y la aplicacion de las sanciones respectivas siempre han sido considerados como el
monopolio de las instituciones y agentes estatales. Una caracteristica importante de estas
legislaciones oficiales es la negacion de la existencia de una gran variedad de formas de
gestién y repertorios socio-legales para regular los derechos y el uso del agua. De manera
general, las practicas sociales de la gestion del agua no son consideradas en la formulacién
de las leyes nacionales. Ademas, muchos de sus conceptos y procedimientos oficiales son
copias de ordenamientos juridicos extranjeros. En parte, se basa en el mito de que con la
sola formulacién y sancion de normas legales oficiales es posible moldear y homogenizar la
multifacética realidad de la gestién del agua transformandola en una gestiéon ‘moderna’,

‘eficiente’ y ‘racional’.
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