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PROLOGO

El presente documento colaborativo es el tercero de una serie producida por el Comité de Seguridad Hidrica y
Certeza Juridica del Consejo Consultivo del Agua A.C. Su propésito es contribuir en el debate en la esfera
publica sobre los retos y oportunidades para el fortalecimiento y modernizacion del régimen de concesién de
aguas nacionales; y en particular sobre la manera en como apoyar el desarrollo de la flexibilidad adaptativa y
resiliencia como dos caracteristicas esenciales del mismo para hacer frente a los retos de la seguridad hidrica
en contextos de mayor escasez de recursos hidricos, asi como de mayor competencia y conflicto por su uso.
En este documento se presentan una serie de planteamientos para fomentar la institucionalizacién de una serie
de principios organizativos -como el uso eficiente del agua- y el fortalecimiento de una serie de instrumentos
de politica publica -como el uso provisional del agua, la transmisién de derechos de agua y los centros de
intercambio de agua- y que en principio, en un primer momento, no requieren de una reforma estructural al
marco normativo del sector hidrico mexicano, sino cambios de menor envergadura y de cardcter mas
administrativo, en normativas secundarias y en la politica publica. También se presentan una serie de
propuestas para optimizar el régimen de concesién de aguas nacionales a través de algunas medidas
intermedias e incrementales. Consideramos que este tipo de cambios pueden propiciar cambios graduales al
régimen de concesién de aguas nacionales tendientes a fortalecer la certeza juridica para todos los usuarios
del agua y la gobernabilidad hidrica democrética, transparente, corresponsable y racional. La postura central
del mismo es que en la actual Ley de Aguas Nacionales podemos encontrar espacio de maniobra suficiente
para dotar de mayor flexibilidad adaptativa y resiliencia al régimen de concesién y mientras se debate en seno
del sistema politico mexicano y de la sociedad la viabilidad, orientacién y contenido de un nuevo marco legal
para el sector hidrico mexicano.




MENSAJE DEL COMITE DE SEGURIDAD HiDRICA Y CERTEZA JURIDICA DEL CCA, EDGAR
GUILLAUMIN

El Comité de Seguridad Hidrica y Certeza Juridica del Consejo Consultivo del Agua A.C. tiene el mandato de
fortalecer el dialogo y la colaboracién entre la sociedad civil organizada y la Comisién Nacional del Agua para
apoyar los cambios necesarios en la politica hidrica y las reformas institucionales del sector hidrico con miras a
lograr la seguridad hidrica y la certeza juridica para todos los mexicanos. Su labor se ha centrado
principalmente en trabajar algunas propuestas para el fortalecimiento y modernizacién del régimen de
concesidon de aguas nacionales --un elemento clave para la administracion de los recursos hidricos-- y fomentar
las actividades de gestion y cuidado corporativo del agua. A la fecha el Comité ha apoyado la organizacién de
algunos talleres multi-actor donde se han discutido algunos de los retos y oportunidades estratégicas en
materia de reforma de la administracién de los recursos hidricos; y el desarrollo de una serie de documentos
colaborativos con propuestas y recomendaciones de politica publica en materia de fortalecimiento y
modernizacién del régimen de concesién de aguas nacionales.

Desde el Comité de Seguridad Hidrica y Certeza Juridica reconocemos que la realidad se impone fuertemente.
Por un lado, los recursos hidricos en nuestro pais cada dia estan sujetos a mayores presiones y la brecha entre
la oferta y demanda por los mismos se hace cada dia mas grande, sobre todo en algunas regiones de nuestro
pais que sufren de una creciente escasez. Por otro lado, las presiones sociales por acceder a los recursos
hidricos para solventar necesidades baésicas y de bienestar, asi como para utilizar el agua para actividades
socioecondmicas y productivas --de muy diversa indole—también aumentan. Lo anterior se complica por las
presiones derivadas del cambio climatico el cual estd afectando negativamente el régimen hidrico en varias
zonas de pais. La emergencia del COVID-19 también mostré que es necesario contar con recursos hidricos
disponibles para atender cambios repentinos en su demanda, en este caso por parte del uso doméstico y para
atender las recomendaciones de higiene y salud publica que la emergencia impone. En este contexto, lleno
de complejidades ambientales, sociales, institucionales y politicas, es que se torna critico contar con un
régimen de concesién de aguas nacionales fortalecido y moderno, con los instrumentos y mecanismos
necesarios para administrar los recursos hidricos a favor de la seguridad hidrica y el desarrollo sostenible.

Asi, en este documento se presenta una propuesta de transformacién basada en el mejor conocimiento técnico
disponible, en argumentos consistentes con la certeza juridica y el contexto legal que rige al sector hidrico
mexicano, asi como en buenas practicas internacionales. Su punto de partida es que es necesario impulsar la
corresponsabilidad en la gobernanza hidrica, en este caso a través del fomento del uso eficiente del agua por
parte de todos los usuarios y el desarrollo e institucionalizacion de los principios de flexibilidad adaptativa y
resliencia, dos principios clave de la gestidon contemporanea de los recursos hidricos. Dicha propuesta
reconoce que existen grandes avances en México en materia de administracion del agua y que el actual
régimen de concesién de aguas nacionales, si bien requiere de adecuaciones y transformacion para enfrentar
algunos retos crecientes, ofrece también suficiente oportunidad para responder adecuadamente a dichos
retos. También reconoce que los cambios institucionales y legales que requiere el sector hidrico mexicano
deben de ser graduales, secuenciales e “inteligentes”, pues cualquier cambio mas disruptivo o intransigente
puede ser muy perjudicial para la gobernabilidad del sector.

Quiero aprovechar este espacio para agradecer a los miembros del Comité de Seguridad Hidrica del Consejo
Consultivo del Agua, A.C, a la Comisién Nacional del Agua, a los autores y revisores del presente documento y
al 2030wrg el espiritu de trabajo colaborativo que anima la integraciéon de este documento. Esperamos que lo
aqui propuesto sirva para robustecer el debate y para apoyar un proceso de reforma del sector hidrico a favor
de la seguridad hidrica y certeza juridica para todos los mexicanos.
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RESUMEN EJECUTIVO

ANTECEDENTES

* Un elemento central de los sistemas de gestidén y gobernanza del agua son los regimenes de asignacién de
derechos de aguas, como lo es el régimen de concesidn de aguas nacionales existente en México. En un
entorno cada vez de mayor incertidumbre inherente a los cambios en la disponibilidad y en la demanda de
agua, donde ademés se hace cada vez mas dificil predecir los escenarios futuros de oferta y demanda del
recurso, las autoridades se ven obligadas a realizar una gestion y administracién del recurso hidrico en
beneficio del interés publico con mayores incognitas, de ahi que los regimenes de concesién deban tener
cierta plasticidad para adaptarse a las situaciones imprevistas que se puedan presentar. Bajo ese contexto
dindmico e incierto, los regimenes inflexibles estan destinados a fracasar.

* Los regimenes de concesion inflexibles pueden generar espacios para la actuacién de los usuarios al
margen de la ley, para la generacién de mercados informales, para propiciar actos de corrupcién y para
generar o amplificar conflictos sociales, sobre todo en momentos de escasez y competencia por los
recursos hidricos. De ahi que la flexibilidad adaptativa/resiliencia -como caracteristicas de los regimenes de
concesion de derechos de agua- es fundamental y necesaria.

* La flexibilidad adaptativa/resiliencia, en este caso, se entiende como la capacidad de un
régimen de concesién de aguas para enfrentar y responder eficiente, eficaz vy
oportunamente a las incertidumbres y tendencias en la disponibilidad de los recursos
hidricos y derivadas de la variacién del ciclo hidrolégico, del cambio climatico, de la
creciente competencia y conflicto por el agua, producida por los propias formas y patrones
de desarrollo regional y de otro tipo de contingencias y emergencias naturales vy
antrépicas.

* El presente documento plantea la necesidad de modificar la vision sobre el régimen de concesién de aguas
nacionales para generar una verdadera y sdlida cultura del agua corresponsable, sustentada en el
conocimiento y reconocimiento de la prioridad que tiene el agua para el medio ambiente y el desarrollo
sustentable; y a través del fortalecimiento de aquellos instrumentos existentes en la legislacion vigente que
dotan de cierta flexibilidad adaptativa/resiliencia al régimen actual y que permiten hacer una reasignacién
de derechos y compartir agua en situaciones especiales.

* El presente documento hace especial énfasis en el uso eficiente del agua como punto
medular de la politica hidrica y del régimen de concesiones, priorizdndolo e
institucionalizdndolo en la legislacién de una forma transversal, desde el otorgamiento de
concesiones hasta su prérroga, en la promocién de inversiones en éste y haciendo patente
la corresponsabilidad de la ciudadania en la gestién del agua a través de sus acciones para
lograr un verdadero uso eficiente.

* Podemos considerar que a través de distintos instrumentos que ya estadn contenidos en la Ley de Aguas
Nacionales, pero que carecen de una correcta institucionalizacion y de un suficiente desarrollo y
articulacion, podriamos lograr cierta flexibilidad adaptativa/resiliencia. Ejemplo de estos instrumentos
son: la transmisién definitiva y la temporal de derechos de agua, el uso provisional de las
aguas nacionales por un tercero distinto al concesionario sin mediar transmisién y los
centros de intercambio de derechos, a partir de lo que ahora se denomina bancos de agua.

° A través del anélisis detallado de ciertas instituciones juridicas previstas en la actual Ley de Aguas
Nacionales; es decir, de la ampliacién de su conocimiento, entendimiento y deteccién de oportunidades de
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mejora -que constituyen los cimientos de la flexibilidad adaptativa del régimen de concesiones- se busca
presentar de forma muy concreta cémo el desarrollo y clarificacion de las transmisiones de derechos y el
uso provisional de las aguas nacionales puede facilitar la actuacion de la autoridad del agua -sobre todo en
momentos criticos de stress por demandas subitas y transitorias del recurso- permitirle caminar hacia el
cumplimiento de la obligacién de garantizar el derecho humano al agua y saneamiento y a un medio
ambiente sano. En un aspecto mas préactico, permitir que el recurso transite hacia aquellos que lo necesitan,
pero también hacia aquellos que haran y mantendran un uso eficiente de éste.

* La oportunidad de la actuacidon de la autoridad del agua es un factor que se tomé también en
consideracion para este trabajo, ya que de nada sirve una buena solucién si ésta no llega a tiempo.
Considerando estos y otros factores es que el planteamiento de cambio y reforma que aqui se formula
consiste en el trabajo por etapas, partiendo del desarrollo de instrumentos de caracter interno a la
Comision Nacional del Agua que permitan instrumentar, establecer criterios de interpretacion y “reactivar”
esas instituciones juridicas, para que en etapas subsecuentes o concomitantes se busquen los cambios
legislativos que lleven a un estado de certeza juridica éptimo.

* La coyuntura con situaciones reales de sequia, desigualdad en la distribucién y acceso al recurso y otras mas
lamentables como la que estamos viviendo a causa de la pandemia por el virus SARS-CoV2, asi como el
momento legislativo en el que se discuten diversas iniciativas tendientes a mejorar el marco regulatorio de
las aguas nacionales, genera espacios para el intercambio de conocimientos, visiones, propuestas de
soluciones y para el didlogo en general, tendientes a contar con un marco juridico fortalecido que sea
realmente eficaz en la atencién de los problemas que aquejan al sector del agua. El presente trabajo
pretende contribuir a ese didlogo en la esfera publica, presentando propuestas de solucién
basadas en la racionalidad y la oportunidad de caminar -con pasos firmes- en la evolucién
y mejora de la legislaciéon para atender necesidades presentes y futuras de disponibilidad y
demanda de agua, bajo principios de igualdad, no discriminacién, inclusién social y certeza
juridica, que puedan ser considerados por los actores politicos y legislativos al frente de
esas iniciativas legislativas.

SOBRE EL REGIMEN DE CONCESION DE AGUAS NACIONALES: GENERALIDADES Y FLEXIBILIDAD
ADAPTATIVA

* En nuestro pais el sistema utilizado para la administracién de los derechos sobre las aguas nacionales es el
de las concesiones. Casi la totalidad de los recursos hidricos en territorio nacional son propiedad de la
Nacion y de conformidad con lo previsto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(articulo 27), el dominio de la Nacidon sobre éstos es inalienable e imprescriptible y la explotacién, el uso o el
aprovechamiento de éstos por los particulares conforme a las leyes mexicanas sélo puede realizarse
mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal de acuerdo con las reglas y condiciones que
establezcan las leyes en la materia. Estas reglas y condiciones, en su mayoria, establecen ultimadamente lo
que se conoce como el régimen de concesion de aguas nacionales.

* Los expertos concurren que los regimenes de concesidon de aguas debe ser sdlidos, pero a la vez lo
suficientemente flexibles para reducir las incertidumbres que aquejan a la planeacién y gestion de los
recursos hidricos y a la asignacion de los derechos de explotacién, uso y/o aprovechamiento de recursos
hidricos -incluyendo las incertidumbres del ciclo hidrolégico, la ausencia o la deficiencia de datos, la
incapacidad para predecir adecuadamente las demandas futuras, las emergencias y contingencias naturales
y antropicas- y para permitir hacer ajustes a lo largo de la gestién de los recursos que permitan responder
de manera oportuna y eficaz a estas situaciones, evitando conflictos sociales por el agua.

* El planteamiento central de la flexibilidad adaptativa y resiliencia de un régimen de concesién de aguas
consiste en contar con instrumentos para permitir que éste pueda atender tendencias estructurales y
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situaciones imprevistas de manera pronta, responsable, eficiente y bajo un marco legal claro y transparente;
beneficiando al interés publico y, en particular a aquellas personas, grupos, comunidades, poblaciones,
sectores, zonas o regiones que requieran del recurso en algiin momento especifico, pero que no cuenten
de origen con un derecho para la explotacion, uso y/o aprovechamiento de aguas nacionales.

° En el caso de México es importante destacar y reconocer que la Ley de Aguas Nacionales, en su texto
vigente, contiene algunos rasgos de flexibilidad adaptativa al contemplar figuras juridicas como la de uso
provisional de aguas nacionales -sin mediar transmisiones-; la de transmisiéon temporal de derechos de
explotacion, uso y/o aprovechamiento de aguas nacionales a la autoridad del agua -a fin de que ésta pueda
atender situaciones especiales-; asi como la de transmisiones definitivas hacia otros concesionarios o hacia
cesionarios no concesionarios y los bancos de agua. A pesar de ello, es necesario consolidar estos
avances y fortalecer estos instrumentos a través de cambios normativos y legislativos.

° Para que un régimen de concesiones de agua cuente con flexibilidad adaptativa a circunstancias
cambiantes e imprevistos y logre ser resiliente requiere de diversos elementos, entre ellos: (a) debe
reconocer la prioridad que tiene el agua para el medio ambiente sobre cualquier uso, asi como la
proteccién expresa en ley de dicha prioridad; (b) las aguas nacionales y su propiedad, como bien juridico
tutelado, deben estar claramente definidos; (c) los derechos otorgados deben ser seguros; (d) debe permitir
el intercambio temporal de los recursos hidricos entre concesionarios, pero también por terceros distintos a
éstos, para poder reaccionar de manera rapida y eficaz ante situaciones imprevistas y/o en constante
cambio; (e) debe contemplar mecanismos administrativos claros para facilitar las transmisiones de derechos
sobre aguas nacionales; (f) debe permitir a la autoridad del agua articular figuras juridicas para poder
cumplir con los fines de la ley, incluyendo la garantia del derecho humano al agua; y (g) debe regirse no
sélo por usos preferentes, sino ain més en el uso eficiente del agua.

SOBRE LAS BARRERAS Y OPORTUNIDADES PARA INSTITUCIONALIZAR LA FLEXIBILIDAD
ADAPTATIVA EN EL REGIMEN DE CONCESION DE AGUAS NACIONALES

* En México hay algunas barreras para institucionalizar la flexibilidad adaptativa en el régimen de concesion
de aguas nacionales, incluyendo: (a) la existencia de lagunas respecto a la naturaleza juridica del recurso
hidrico y que conforman el ciclo del agua, particularmente el atmosférico, asi como de ambigledad
respecto de aguas provenientes de fuentes no convencionales; (b) la actuacion no legalizada de una gran
cantidad de usuarios de facto; (c) la generalizacion de soluciones y en la aplicacién de criterios a pesar de
que las circunstancias hidroldgicas y climéticas, asi como particularidades regionales del crecimiento
poblacional y diferencias en los usos productivos a lo largo del pais; (d) el manejo politizado al que ha
estado sujeta la administracién del agua a lo largo de las Ultimas décadas; y (e) una gran ineficiencia
generalizada en el uso de los recursos hidricos por parte de los usuarios y por la falta de incentivos y
sanciones.

° También encontramos algunas oportunidades para la institucionalizacién de la flexibilidad
adaptativa/resiliencia, incluyendo: (a) el marco legal existente permite una reaproximacién en la orientacién
del régimen de concesién de aguas nacionales hacia la flexibilidad adaptiva y resiliencia; (b) es posible
plantear cambios vanguardistas al régimen de concesion tendientes a la incorporacion de principios de
flexibilidad adaptativa, economia circular y uso del agua de fuentes no convencionales; (c) hay bases para
instaurar como un principio rector de la politica hidrica al uso eficiente de agua y el disefio institucional del
régimen de concesidon de aguas nacionales; y (d) es posible considerar avances en la priorizacion y
valoracién de los usos del agua.

* También es posible plantear algunas avenidas para la transformacién del régimen de
concesién de aguas a favor de la flexibilidad adaptativa/resiliencia, incluyendo: (a) dar
mayor peso al uso eficiente del agua de primer uso, al uso de fuentes no convencionales y
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al relso del agua en la politica publica; (b) promover el uso provisional del recurso por
terceros distintos al concesionario, sin mediar transmisién; (c) promover y simplificar la
transferencia voluntaria de derechos del agua, bajo condiciones que eviten afectaciones a
derechos de terceros; (d) y dotar de mayor transparencia, equidad y certeza juridica sobre
los bienes que integran al régimen de concesiones de aguas en México, asi como al
proceso de otorgamiento de concesiones de aguas nacionales.

SOBRE LA RELEVANCIA DEL USO EFICIENTE COMO CRITERIO PARA EL OTORGAMIENTO DE UNA
CONCESION DE AGUAS NACIONALES

O

Para efectos de este documento al referirnos al uso eficiente lo hacemos en su connotacidon mas amplia,
tanto el ahorro, el relso, la recirculacién, el uso de fuentes no convencionales para el suministro de agua, el
compartir aguas bajo figuras como el uso provisional, sin mediar transmision, y la devolucién del agua a los
cuerpos receptores en condiciones apropiadas para su reutilizacién.

A lo largo de los diferentes titulos y capitulos que integran la Ley de Aguas Nacionales vigente se recoge el
concepto de uso eficiente del agua, siendo éste un principio que sustenta la politica hidrica nacional. Sin
embargo, dicho principio no permea en todos los aspectos de la legislacion. La integracion e
institucionalizacidon del concepto es escueta, no transversal y carece de instrumentos de desarrollo y
aplicacién claros. En primer lugar, es menester sefialar que ni la Ley de Aguas Nacionales ni el Reglamento
de la Ley de Aguas Nacionales contienen una definicién legal de lo que debe entenderse por el concepto
de uso eficiente, lo que dificulta su aplicacién.

Como parte del procedimiento de evaluacién de las solicitudes de concesién, la Ley de Aguas Nacionales
dispone en su articulo 22 que cuando no se hayan reservado aguas por parte de la autoridad del agua, ésta
podra otorgar la concesién a quien la solicite en primer lugar, pero si distintos solicitantes concurrieran
simultdneamente, /la autoridad del agua podria proceder a seleccionar la solicitud que ofrezca los mejores
términos y condiciones que garanticen el uso racional, el redso y la restauracién del recurso hidrico. Si bien
el precepto legal no refiere expresamente al uso eficiente, si presenta algunos de los elementos (como el
redso) del concepto de uso eficiente que se considerd para este trabajo. Sin embargo, esta hipdtesis
normativa no parece tener mucha aplicacién -al menos de cara al solicitante-, siendo el
criterio imperante de resolucién el de primero en tiempo, primero en derecho, sin que
exista claridad en el proceso sobre concurrencias de solicitudes y la aplicacion de estos
criterios.

La Ley de Aguas Nacionales, en su articulo 29 BIS 3, fraccién VI, contempla a la figura de la caducidad,
como uno de los tantos instrumentos para la extincién de las concesiones o asignaciones
previamente otorgadas para la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales. La extincién de
concesiones o asighaciones es, por su parte, uno de los mecanismos que la autoridad del
agua tiene para recuperar derechos sobre aguas nacionales otorgados previamente. Dicha
recuperacion debe atender a alguna de las nueve razones previstas en ley, entre las que se mencionan:
tiempo (vencimiento de la concesidn/asignacién); renuncia del titular de la concesién o asignacion
(desistimiento); irregularidades o vicios en su otorgamiento (nulidad); no hacer ejercicio del derecho
(caducidad); razones de orden publico e interés social (rescate); por incumplimiento (revocacién mediante
resolucién firme) y; muerte del titular del derecho sin que exista un causahabiente probado de éstos
(sucesiodn), entre otras.

A la fecha no existen disposiciones de desarrollo, ya sea via reglamentaria o a través de
Acuerdos, Decretos, Disposiciones Administrativas de Caracter General que detallen




aspectos particulares de dicha causal de interrupcién y que respondan a preguntas criticas,
tales como: ;Cual es el momento especifico en el que surte efectos el supuesto? Esto es, ;al momento en
que se ha realizado el ltimo gasto o erogacion correspondiente a una inversion o cuando se haya instalado
el equipo o realizado la obra cubierto con el monto invertido?; ;qué pasa cuando esa inversién esté ligada a
un programa multianual o que conlleva distintas acciones?; jsi la causal se refiere a una inversion que ya se
realizd, entonces, cudndo debe entenderse que cesa el supuesto?; ;qué debe entenderse por inversion?,
ies un concepto ligado a ley de impuesto sobre la renta o tiene una connotacién especial en esta ley? De
ser el primer caso, el mecanismo estaria limitadisimo. ;Cuél serd la duracién de la interrupcién de la
caducidad, sobre todo, cuando se trate de inversiones cuya ejecucién sea multianual o que requieran de
acciones continuas de mantenimiento para mantener los niveles de ahorro o recirculacién o cualquiera que
sea el indicador que se haya considerado? ;Seré la duracién de la construccion o instalacion (en su caso), el
de la operacién, el de mantenimiento de esas obras o equipos, el de retorno de la inversion?

* Podemos advertir entonces, que en cuanto el uso eficiente del agua en el marco legal en
materia se trata de una serie de disposiciones legales dispersas en la materia que no
acaban de aterrizarse en cuestiones concretas o que presentan lenguajes poco claros, por
lo que su eficacia de la implementacién se ve comprometida. A lo largo de la investigacién
encontramos algunos hallazgos relevantes en cuanto a la institucionalizacién del uso eficiente del agua,
incluyendo: (a) existe una dispersa, limitada y deficiente regulacién del uso eficiente de las aguas
nacionales; (b) existen mejores condiciones para el sector agricola para proteger sus derechos, lo que
genera una barrera adicional al uso eficiente del agua; (c) no se contemplan incentivos fiscales suficientes en
favor de préacticas de uso eficiente del agua en la Ley Federal de Derechos ni otros instrumentos
normativos; (d) no se ha institucionalizado ni internalizado la figura de uso eficiente; y (e) la caducidad de
derechos en su forma actual es un obstaculo para el uso eficiente de las aguas nacionales.

ESTRATEGIAS DE POLIiTICA PUBLICA PARA FORTALECER LA INSTITUCIONALIZACION DEL USO
EFICIENTE TENDIENTE A LA SEGURIDAD HIiDRICA

* Para fortalecer la institucionalizacién del uso eficiente de los recursos hidricos en la politica publica se
sugiere, que -en adicién a campanas de sensibilizacién y otro tipo de instrumentos operativos- en el campo
legal, la Comisién Nacional del Agua, trabaje hacia adelante en tres etapas.

* En un primer momento, en la elaboracién y emisién de criterios o lineamientos de carécter interno sobre el
uso eficiente del agua, de observancia obligatoria tanto a nivel nacional como en los érganos que integran
el nivel regional-hidrolégico administrativo con implementacién de 6 meses, como paso previo a la
expedicién de Disposiciones Administrativas de Caracter General, vinculantes para los gobernados. Estos
criterios o lineamentos de carécter interno pueden tomar como referencia otros de caracter similar emitidos
por otras dependencias del gobiermno federal, tales como la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente, los cuales han sido de mucha utilidad en la aplicacién de ciertas figuras juridicas- como la
conmutacién- en las que, por falta de reglamentacion, generaban mucha incertidumbre legal tanto para la
autoridad como para el gobernado.

* En un segundo momento, la Comisidén Nacional del Agua podria enfocarse en la expedicién de
Disposiciones Administrativas de Caracter General, de observancia obligatoria y vinculantes para los
gobernados que contemplen respuestas a las interrogantes listadas en incisos previos y que clarifiquen la
operatividad del uso eficiente de los recursos hidricos cualquier y durante el periodo de 6 meses de
aplicacion de los criterios internos.

* En un posible tercer momento y mirando ain mas hacia el futuro, es recomendable que se articule de
manera efectiva la interrupcién de la caducidad con el uso eficiente del recurso, a través de reformas a la
Ley de Aguas Nacionales que contemplen un tope administrativo o legal al riesgo de pérdida de derechos
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no utilizados, Unicamente por cuanto hace a aquellos casos en los que la inutilizacién atienda a la
incorporacion efectiva de estas medidas tendientes al uso eficiente. De tal suerte, que se continle
promoviendo la inversién en el uso eficiente, al tiempo que se impida el acaparamiento in saecula
saeculorum.

* Todas las acciones antes descritas deben ir encaminadas a contar con una norma oficial
mexicana en el futuro que establezca especificaciones técnicas y metodologias para
calcular el uso eficiente del recurso, ligado, por ejemplo, a un proceso de “certificacién
azul” que facilite a la Comisiéon Nacional del Agua las labores de evaluaciéon y resolucién
de interrupciones de caducidad. Otra estrategia que la Comision Nacional del Agua podria analizar
con mas detalle, es la de introducir un programa de mejora y promocién del uso eficiente de las aguas
nacionales a nivel nacional dirigido a las entidades federativas, a manera lo que se ha implementado en
otros paises como Australia bajo programas nacionales de competitividad. Este programa -que podria
estar sustentado en un convenio de coordinacion (articulo 9, fraccion XXV de la Ley de Aguas Nacionales
vigente)- buscaria que las entidades federativas compitiesen por incentivar en sus jurisdicciones territoriales
la inversién en el uso eficiente de las aguas nacionales.

SOBRE LOS USOS COMPARTIDOS DEL AGUA: EL USO PROVISIONAL DE AGUAS POR UN TERCERO Y
LAS TRANSMISIONES DE DERECHOS DE AGUA

* La Ley de Aguas Nacionales vigente contempla someramente al menos dos figuras o instrumentos juridicos
para fomentar el uso compartido del agua: las transmisiones de derechos de agua y el uso provisional de
aguas por un tercero distinto al concesionario sin mediar transmisién; las cuales permiten hacer una
redistribucion de derechos y/o del recurso, al menos transitoriamente. Sin embargo, estos mecanismos no
son muy utilizados y no estan cabalmente desarrollados en el marco legal, lo que genera incertidumbre en
aquellos que detentan un derecho de explotacion, uso y/o aprovechamiento de aguas nacionales, pero
también de aquellos que los requieren. De ahi, que hayan sido notoriamente relegados a un
segundo plano.

* El sustento detrés del impulso por fomentar la implementacién de los mecanismos antes mencionados se
basa en: (a) reconocer que muchas veces no existe un acceso directo a los recursos hidricos para su
explotacidn y uso; (b) en muchas ocasiones hay fluctuaciones en la cantidad de recursos hidricos que se
utilizan bajo una concesidn; (c) se debe reconocer que hay situaciones de emergencia que exigen que la
autoridad recupere temporalmente los derechos de agua; y (d) que existen una serie de beneficios
indirectos en la utilizacion de este tipo de instrumentos.

SOBRE EL USO PROVISIONAL DE AGUA

* De manera més concreta, el uso provisional de aguas nacionales por un tercero, sin mediar
la transmisién de derechos, es una alternativa viable para la atencién oportuna a la
problemética de las sequias, sobreexplotaciones, epidemias, pandemias y cualesquier otra
situacién extraordinaria, pero también para la satisfacciéon, dentro del marco de la
legalidad, de demandas de agua transitorias de personas que no alcanzaron a obtener
derechos de agua en un primer momento, pero que tienen necesidad del recurso; por
ejemplo, para atender un incremento transitorio de demanda de su producto o servicio (i.e. en un ciclo
agricola), o en lo que pueden acceder a un derecho propio e independiente en lo que se estd negociando
una transmision definitiva de derechos o durante el proceso para celebrar un contrato de suministro de
agua potable o de distinta calidad con algin organismo operador del agua.

* Como parte de las reformas a la Ley de Aguas Nacionales publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el
29 de abril de 2004, se incorpord la figura de uso provisional de aguas nacionales, por un tercero distinto al
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concesionario y sin mediar transmisién de derechos. Como parte de dicha reforma se incorpord un tercer
parrafo al citado articulo 33 de la Ley de Aguas Nacionales del que se desprende que cuando no se
transmitan derechos o se modifique el titulo respectivo, si el titular de una concesién pretende proporcionar
a terceros en forma provisional el uso total o parcial de las aguas concesionadas, se actuara conforme a lo
dispuesto en el Articulo 23 BIS y los reglamentos de la presente Ley. En ese sentido, el permitir el
uso provisional se erige como un derecho o prerrogativa adicional a aquellos
expresamente sefialados en dicha ley para los concesionarios de aguas nacionales.

* El uso provisional de aguas, sin mediar transmisién, puede ayudar a evitar, a su vez, la creacion de
mercados informales del agua, asi como de extracciones y obras clandestinas que deriven en una
sobreexplotacién o en un incremento de la explotacién del recurso ya existente, poniendo en riesgo la
disponibilidad futura de agua en una zona o regién. Finalmente, aunque no por ello menos
importante, esta figura permite que los concesionarios puedan mantener sus derechos
sobre volimenes que no necesitan momentdneamente, sin tener que hacer mayores
erogaciones para su conservacién via pago de cuota de caducidad (o sin desperdiciarlo o
hacer un uso eficiente para evitar caducidades), pudiendo en su caso tener un beneficio
adicional por dicho uso provisional o simplemente hacer un “traslado” del derecho
aplicable al usuario temporal sin un beneficio adicional.

* Los limites institucionales del uso provisional sin mediar transmision son: (a) el uso provisional es una
prerrogativa o beneficio transitorio que no implica transmisién, ni temporal ni definitiva de derechos; (b) el
uso o beneficio para el tercero es solamente transitorio; y (c) el uso provisional no puede conllevar cambios
o modificaciones a las condiciones del titulo respectivo.

* Sin pretender ser exhaustivos a continuacién se presentan algunas de las observaciones méas relevantes
derivadas del anélisis de la legislacién aplicable al uso compartido de las aguas nacionales, incluyendo: (a)
opacidad en los criterios de interpretacion y aplicacion del uso provisional; (b) confusiéon sobre el acto de la
autoridad competente para conocer de los avisos de uso provisional de agua y para evaluarlos; (c) confusion
sobre las acciones que debe tomar la autoridad al recibir el aviso, (d) confusién sobre los efectos juridicos
del aviso de uso provisional; y (e) indefinicién sobre el proceso de supervision en la operatividad del
proceso.

ESTRATEGIAS DE POLITICA PUBLICA PARA FORTALECER LA INSTITUCIONALIZACION DEL USO
PROVISIONAL TENDIENTE A LA SEGURIDAD HIDRICA

* En una primera etapa sustentado en las atribuciones con las que actualmente cuenta la Comisién Nacional
del Agua ésta puede: (a) trabajar en la elaboracién y expedicion de lineamientos de carécter interno -
administrativos y fiscales-, vinculantes a sus unidades operativas, que respondan a ciertas inquietudes
bésicas que se presentan con respecto al instrumento y su aplicaciéon (para ver los detalles, revisar el
apartado correspondiente).

* En un segundo, con reformas al reglamento de la Ley de Aguas Nacionales o con cambios legislativos a
nivel Ley de Aguas Nacionales (o dentro de la ley que la sustituya, de ser el caso) y la Ley Federal de
Derechos (para ver los detalles, revisar el apartado correspondiente).

SOBRE LAS TRANSMISIONES DE DERECHOS DE AGUAS NACIONALES Y LOS CENTROS DE
INTERCAMBIO DE DERECHOS DE AGUA: TRANSMISIONES DEFINITIVAS Y TEMPORALES

° En el Capitulo lll del Titulo Cuatro de la Ley de Aguas Nacionales vigente, referente a los derechos y
obligaciones de aquellas personas que adquieren la calidad de concesionarios de aguas nacionales, se
establece de manera contundente la posibilidad que tienen los concesionarios de aguas nacionales de
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transmitir los derechos de los titulos que tengan, sujetando su procedencia a lo que determine la
reglamentacién vigente y ajustdndose a lo dispuesto por la propia ley. Esa prerrogativa es retomada y
desarrollada a su vez en el articulo 33 y subsecuentes de la Ley de Aguas Nacionales, en los que se reitera la
caracteristica de transmisibilidad de los titulos de concesidn y se prevén las modalidades, los requisitos
legales y los limites a dicho derecho de transmisién, atendiendo al grado de complejidad de cada tipo de
cesién y a las caracteristicas particulares de los titulos o las regiones en que se situen.

De la lectura del marco legal vigente sobre las transmisiones definitivas de derechos se destaca lo
siguiente: (a) que el objeto materia de la transmisién son los derechos de explotacion, uso y/o
aprovechamiento de aguas nacionales, mas no el recurso o bien sobre el cual recaen esos derechos; (b) que
Unicamente los titulos de concesién, ya sea relativos a aguas superficiales o del subsuelo, vigentes e
inscritos en el Registro Publico de Derechos del Agua pueden ser objeto de transmisién; (c) que se requiere
de un acto facultativo previo y expreso de la Comisiéon Nacional del Agua para llevar a cabo la transmisién
de derechos y obligaciones de la concesidn; (d) subyacente o como condicidn previa a que puedan
autorizarse esas transmisiones debe existir un acuerdo de carécter regional, por cuenca hidrolégica, estado
o en la Ciudad de México, zona o localidad, que permita esas transmisiones de titulos; (e) que existen
distintas modalidades administrativas de trédmites para obtener la autorizacién para hacer una transmision y
dependiendo de las condiciones particulares en las que se dé dicha transmisién; y (f) que Unicamente se
contemplan las transmisiones definitivas, ya sea totales o parciales.

Las transmisiones temporales estdn contempladas en la Ley de Aguas Nacionales en favor
de la Comisién Nacional del Agua, en el marco de las causales de interrupcién de
caducidad de volimenes de agua inutilizados en un plazo de dos afios consecutivos, ante
situaciones extraordinarias que demanden mayores volimenes de agua por parte de la
poblacién o para el cuidado y la conservacién del recurso para garantizar que a futuro se
cuente con agua en cantidades y calidad suficiente. Esta figura, en el articulo 29 BIS 3, fraccién VI,
numeral 4 de la Ley de Aguas Nacionales, permite, a través del acuerdo de voluntades entre concesionario
y la "Autoridad del Agua”, que ésta Ultima pueda “recuperar” de manera temporal derechos de
explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales para atender a situaciones extraordinarias de
escasez del recurso en fuente primaria o para atender a una situaciéon excepcional de demanda. Bajo esta
institucién juridica, el derecho de uso, aprovechamiento y/o explotaciéon de aguas nacionales previamente
conferido a un particular via una concesién, sale temporalmente de su esfera juridica, para volver a la
autoridad concedente, en este caso, la autoridad del agua -administradora de las aguas nacionales-, para
que ésta pueda atender una situacion especial transitoria y, posteriormente, esos derechos vuelvan a la
esfera juridica del concesionario.

Sin pretender ser exhaustivos a continuacion se presentan algunas de las observaciones mas relevantes
derivadas del anélisis de la legislacién aplicable a la transmisibilidad de las aguas nacionales, incluyendo: (a)
existencia de opacidad y lagunas en la legislacién sobre la materia de transmisibilidad; (b) la inscripcién
rogatoria o a peticién de parte como procedimiento formal es un obstaculo al ejercicio de la transmision; (c)
prohibicién de transmisién de asignaciones resta flexibilidad adaptativa al régimen y dificulta la actuacién
de las autoridades involucradas en la prestacion de servicios de agua para el uso publico urbano y
doméstico; y (d) ausencia de criterios de aplicacidon e interpretaciéon homogéneos dentro de la Comisién
Nacional del Agua para resolver la procedencia de una solicitud de transmisién.

SOBRE LOS CENTROS DE INTERCAMBIO DE AGUAS (LOS LLAMADOS BANCOS DE AGUAS EN LA LEY)
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En el caso de México, las reformas a la Ley de Aguas Nacionales de 2004 trajeron consigo
la insercién de una nueva figura: los bancos de agua. A éstos se les concibié como
instancias de gestién de operaciones reguladas de transmisién de derechos. Sin embargo,
estas instancias quedaron pobremente reguladas en el Reglamento Interior de la




CONAGUA y la ley solamente aparecen en una sola disposicién legal. Dicho de otro modo, la
facilitacién de las transmisiones se referia méas bien a publicitar las ofertas y demandas de agua existentes
en una regién hidrolégico-administrativa y brindar apoyo u orientacién sobre los trémites y requisitos a
realizar, sin que la CONAGUA tuviese una participacion mas rectora sobre las transacciones; por ejemplo,
fijando topes en precios o facilitando los modelos de contratos que pudiesen utilizarse, como ha sucedido
en otros paises en los que se han implementado estos mecanismos.

HALLAZGOS RELEVANTES RESPECTO A LOS BANCOS DE AGUA

* Sin pretender ser exhaustivos a continuacién se presentan algunas de las observaciones més relevantes
derivadas del anélisis de la legislacién aplicable a los bancos de agua, incluyendo: (a) ausencia de desarrollo
normativo especifico para institucionalizar su organizacion y operacién; (b) falta de recursos presupuestales
para su institucionalizacion; (c) limitacién en sus atribuciones; y (d) percepcién social limitada sobre los
alcances del instrumento.

ESTRATEGIAS PARA OPTIMIZAR LAS TRANSMISIONES DE TiTULOS DE CONCESION Y ACTIVAR LOS
CENTROS DE INTERCAMBIO DE AGUA Y DERECHOS

* Promover y simplificar la transferencia voluntaria de derechos del agua, bajo condiciones que eviten
afectaciones a derechos de terceros, efectos significativos adversos en el medio ambiente acuético y para
hacer mas eficiente la asignacion de derechos de agua, consideramos que se deben de tomar las siguientes
acciones: (a) para evitar afectaciones a los recursos hidricos, promover reformas a la Ley de Aguas
Nacionales para establecer prohibiciones en cuanto a transmisiones que ademas involucren el cambio de
usos de no consuntivos a consuntivos, impidiendo con ello que se den mayores consumos de agua que
alteren el balance hidrico; (b) para abordar la probleméatica de las inscripciones de las transmisiones en el
Registro Publico de Derechos de Agua, se propone la realizacién de reformas a la Ley de Aguas Nacionales
para que las transmisiones de titulos de concesidn sean inscritas de oficio, abriendo también la posibilidad
que sean rogativas, como proceso redundante para asegurarse que por un error en proceso no se dé la
inscripcién o para destrabar aquellas que lleguen a paralizarse por causas imputables a la inaccién o a otras
razones atribuibles a las areas regulatorias de la CONAGUA; y (c) los bancos de agua deben ser
presentados y promovidos en todas las instancias de gobierno y en el sector privado como un instrumento
de politica publica para dar una respuesta clara y ordenada a la escasez de los recursos hidricos y a la
necesidad de reasignaciones de derechos a través del instrumento y organismo rector de las aguas
nacionales.

SOBRE LA OPTIMIZACION DEL REGIMEN DE CONCESION DE AGUAS NACIONALES

* En adicidn a los otros hallazgos que se han detectado como barreras a la flexibilidad adaptativa y resiliencia
del régimen de concesiones, asignaciones y permisos contemplado en la Ley de Aguas Nacionales vigente -
los cuales se encuentran descritos tanto en éste como en el documento intitulado “Hacia el Fortalecimiento
del Régimen Mexicano de Concesidon de Aguas Nacionales”, (Consejo Consultivo del Agua, 2019)
disponible en la pagina web del Consejo Consultivo del Agua- destacamos las siguientes observaciones: (a)
Existe una falta de claridad en los bienes que conforman los recursos hidricos propiedad de la Nacién; (b)
no existe una institucionalizacién formal del uso eficiente de forma transversal en el marco normativo; (c)
existencia de requisitos para la obtencién de una concesidon incongruentes o sin vinculacion con la materia y
el bien juridico tutelado (inclusive pudiendo invadir esferas competenciales); (d) falta de claridad respecto
de permisos para la construccion de pozos de observacidon y exploratorios; y (e) existen asimetrias entre las

obligaciones administrativas y fiscales.



ESTRATEGIAS PARA OPTIMIZAR EL REGIMEN DE CONCESIONES, ASIGNACIONES Y PERMISOS

* Algunos considerados sobre como optimizar el régimen de concesiones son: (a) como punto de partida se
considera necesario realizar una identificacion y definicién clara de los bienes nacionales hidricos
considerando la totalidad del ciclo hidrolégico que tiene lugar, para, a partir de ello, cudles estaran
regulados bajo el régimen de concesiones, asignaciones y/o permisos y cuéles estardn exentos de
concesidon y en qué condiciones; (b) incorporacion de ciertas reglas temporales o asimétricas para tratar
ciertos temas prioritarios y cerrar brechas de inequidad; (c) el caudal ecoldgico deberia dejar de ser
considerado un uso, sino una condicidén para otorgar concesiones; (d) el uso eficiente debe ser incorporado
desde la solicitud de la concesién y de esa forma apoyar su institucionalizacién y socializacion entre los
usuarios; y (e) revisién de algunas definiciones legales.

COMENTARIOS FINALES

* Lejos de buscar un nuevo sistema de asignacién de derechos sobre aguas -disruptivo- que
no necesariamente garantiza la mejoria de la situacién, ni una respuesta inmediata y
oportuna a los problemas de inequidad, escasez e inestabilidad hidrica que hoy tenemos,
el planteamiento que aqui se formula es de utilizar inteligentemente los espacios y
cimientos que nos brinda la legislacién vigente para realizar una mejor gestién y
administracién del recurso, basada en un enfoque de flexibilidad adaptativa que otorgue
resiliencia al régimen de concesién de aguas y, que ultimadamente, permita reaccionar
ante las variables contingentes a las que ésta sujeta la disponibilidad y la demanda del
recurso; a los retos presentes y futuros de seguridad hidrica y certeza juridica de nuestro
pais y, en ultima instancia, a garantizar el derecho humano al agua para consumo humano y
doméstico y al saneamiento.

° La intencién ultima del anélisis y los postulados que se hacen en este documento colaborativo es llevar al
plano de lo tangible el concepto de flexibilidad adaptativa/resiliencia en la gestién y administracion del
agua, proponiendo formas de aprovechar herramientas existentes, a través del desarrollo y cambios
graduales y progresivos que permitan tomar mejores decisiones, basadas en el conocimiento aplicado de
esas herramientas, asi como plantear a quienes participan activamente en el proceso de la reforma de la Ley
de Aguas Nacionales o de un marco juridico nuevo, la integracién del enfoque de resiliencia/flexibilidad
adaptativa al régimen de concesiones y que no solamente se busque una mejora a través de la
simplificacién administrativa -que si bien positiva y necesaria- perderia de vista la complejidad de la
problemética y la necesidad de contar con instrumentos que le permitan a los tomadores finales de
decisiones reaccionar de manera oportuna y eficaz a los retos presentes y futuros de disponibilidad y
demanda del recurso.




1. INTRODUCCION
Y ALCANCES DEL TRABAJO

Desde 1997, el doctor Andrés Roemer -entre otros- apuntaba que uno de los grandes retos para los hacedores
de la politica publica en México era la problemética del agua.  Particularmente, sobre el tema de la asignacion
de derechos sefialaba la paradoja que presenta el agua, la cual, aunque esencial para la continuidad y
desarrollo de la vida en general, la sociedad le asigna un bajo valor, tanto econémico como de otros tipos, una
situacién que impacta de manera significativa en su administracién. Resaltaba también las diferencias en la
distribucién del recurso hidrico en el pais respecto a la concentracién geogréfica de actividades vy
asentamientos humanos como otro de los grandes retos, asi como la contaminacién creciente del recurso y la
intensificacion de la competencia y el conflicto entre los usuarios del agua. Méas de 20 afios después la
problematica sigue siendo la misma, aunque acrecentada y los retos son cada vez mayores. Desde una
perspectiva mas positiva, hoy hay mayor conciencia tanto en el sector publico como en los privado y social de
los problemas ambientales relacionados con el agua y de la necesidad de cambios profundos en su forma de
gestion, incluyendo la definicién y aceptacién social de su correcto valor social, econdmico y ambiental.

En ese mismo sentido, las sequias extremas en distintas regiones del pais provocadas por el cambio climético,
asi como otros fenémenos extraordinarios como la emergencia sanitaria causada por la pandemia del virus
SARS-CoV2 (COVID-19) han incrementado la demanda de agua en cantidad y calidad suficiente para atender a
todas las necesidades de los usuarios, aunque principalmente aquellas vinculadas directamente al consumo
humano (agua potable), los usos domésticos, la prestacion de servicios de salud publica y el cultivo de
alimentos, dejando ver con claridad que las politicas publicas adoptadas hasta ahora en materia de
gobernanza y gestion del agua han quedado rebasadas en todos los niveles.  Los datos duros apuntan a que
en gran parte del pais el recurso presenta grados de escasez considerables y hasta inexistencia (en términos de
disponibilidad para su concesién o para continuar con los patrones de uso existentes en la cuenca o acuifero
correspondiente), a veces también se encuentra muy alejado de los sitios en los que se requiere y no alcanza
para cubrir todas las demandas de agua que existen hoy en dia. De la misma manera, ha sido muy dificil
avanzar en la creacién de suficientes reservas futuras de recursos hidricos y tampoco se ha impulsado
sistematicamente el uso eficiente, el relso y otros medios necesarios para atender su creciente demanda en
condiciones ordinarias, ni en emergentes. Asi, ante la imposibilidad de otorgar nuevas concesiones de aguas
nacionales a aquellos que demandan agua, la autoridad se enfrenta con la apremiante necesidad de encontrar
la manera de cémo redistribuir el recurso a través del uso de nuevos instrumentos de politica publica.

Si otros eventos y hechos no lo habian dejado claro con tanta contundencia como éste, la pandemia del virus
COVID-19 nos ha dejado una leccién importante: es necesario contar con un régimen flexible de asignacion u
otorgamiento de derechos de aguas nacionales que permita la adaptacion y la resiliencia ante los factores que
inciden en la disponibilidad del recurso hidrico. Es critico entonces replantear la politica hidrica, echar mano y

' Roemer, A., 2000, Derecho y Economia, Politicas Publicas del Agua, editorial Porria, México.

2 El Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2020-2024, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 2 de julio
de 2020, refiere a la existencia de evidencia cientifica suficiente para asegurar que el cambio climético tiene efectos en nuestro pais.
Refiere también que en los Ultimos 50 afios las temperaturas promedio han aumentado y se ha modificado la distribucién de las lluvias
en territorio nacional. INECC y SEMARNAT. 2015. México: Primer Informe Bienal de Actualizacién ante la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. Disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/248776/mexbur1.pdf

3 Acuerdos de disponibilidad de aguas nacionales en cuencas y acuiferos, publicados en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de
julio de 2016 y el 4 de enero de 2018, respectivamente. Asimismo, lo apuntan los Acuerdos que la Comisién Nacional del Agua ha
sometido a la Comisién Nacional de Mejora Regulatoria y con los que se pretende actualizar la disponibilidad de cuencas y
acuiferos con datos a febrero de 2020. Disponibles en:  http://187.191.71.192/portales/resumen/49324 y

http://187.191.71.192/portales/resumen/49151#



fortalecer aquellos instrumentos existentes en la legislacion vigente que dotan de cierta flexibilidad adaptativa
al régimen actual y que permiten hacer una reasignacién de derechos y compartir agua en situaciones
especiales, dejando en un segundo plano las politicas sustentadas primordialmente en un enfoque de tipo
comando-control o en racionalidades econdémicas basadas en célculos de costos de oportunidad que impulsan
al derroche o uso ineficiente.

El presente documento colaborativo -el tercero en una serie sobre el fortalecimiento y modernizacién del
régimen de concesién de aguas nacionales producido por el Comité de Seguridad Hidrica y Certeza Juridica
del CCA- estd dirigido a los tomadores de decisién y publico en general y, particularmente, a aquellos
responsables del desarrollo de legislacién, de disefio de las politicas publicas y de toma de decisiones
respecto al otorgamiento de derechos sobre las aguas nacionales en México. Su intencién es abonar a la
discusion en la esfera publica y contribuir con la presentacién de propuestas claras y detalladas de acciones
que pueden llevarse a cabo, en distintas etapas y a distintos niveles, para avanzar en la evolucién y mejora de
los instrumentos de politica publica y en la legislacion para atender necesidades presentes y futuras de
disponibilidad y demanda de agua; y bajo principios de igualdad, no discriminacién, inclusion social y certeza
juridica entre otros. Las propuestas aqui esbozadas son consistentes y podrian contribuir a la consecucién de
las metas que se persiguen en el Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2020-2024, el
cual reconoce al agua como uno de los pilares mas importantes del bienestar social y establece en
consecuencia objetivos, estrategias e indicadores tendientes a que dicho recurso sea suficiente en cantidad y
calidad, ademéas de que sea administrado por instituciones transparentes, confiables, eficientes y eficaces que
velen por un medio ambiente sano.

El agua es importante para todos, por lo que las ideas aqui expuestas no buscan beneficiar a ningiin grupo o
sector, sino hacerlos coparticipes y corresponsables de la gestién del agua, a través del uso eficiente y de
esquemas voluntarios que permitan compartir el agua en situaciones especiales y hacer transitar los derechos y
el recurso no sélo a quienes lo necesitan (ya que todos lo necesitamos en mayor o menor medida), sino
también a quienes haran un uso maés eficiente de éste, en aras de que siga habiendo agua para todos. Asi, la
buena gestién de los recursos hidricos a través del régimen de concesiones exige de un buen entendimiento
de los instrumentos existentes y de avanzar en su gradual consolidacién y perfeccionamiento; lejos de asumir
posiciones ideoldgicas al respecto, sustentando posiciones a través del conocimiento técnico y las buenas
practicas internacionales.

El presente documento se compone de varios apartados donde se exponen diferentes elementos sobre el
régimen de concesién de aguas nacionales. En un primer segmento -capitulo 2- se presentan algunas
caracteristicas esenciales del régimen de concesién de aguas nacionales mexicano y cémo opera. También se
exponen las razones por las cudles es importante contar con un régimen flexible que permita la adaptacion
efectiva y oportuna, con base en el aprendizaje y la informacién con la que se va contando, para que éste sea
resiliente y cumpla con el objetivo principal de gestionar y administrar el recurso en forma tal que se cumplan
las necesidades actuales sin poner en riesgo las futuras, enlistando algunos de los elementos principales que
debe tener un régimen de asignacién o distribucién de derechos flexible y resiliente; para después concluir con
algunas observaciones sobre las debilidades y oportunidades de mejora que presenta el régimen de
concesiones mexicano tras un diagndstico que se ha hecho de éste y la presentaciéon de algunas ideas de
dénde se puede incidir para mejorar el régimen existente, sin tener que adoptar posturas mas radicales de
substitucion del régimen actual. En este sentido la propuesta es reformista y pretende construir sobre lo que
hay.

Después siguen cuatro segmentos que se construyeron bajo dos grandes categorias de argumentacion:

1. Mejoras en el d@&mbito administrativo (aunque también se enuncian algunos cambios legislativos
complementarios que resultan necesarios para eventualmente dar mayor certeza juridica y adaptabilidad a
ciertas figuras juridicas contempladas en la Ley de Aguas Nacionales): Esta argumentacién comprende los
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segmentos A, By C, relativos a uso eficiente del agua -eje toral del régimen de concesiones y en donde se
plasma la corresponsabilidad de los sectores publico, privado y social en el cuidado del recurso-; de usos
compartidos, de transmisiones de derechos y de los centros de intercambio de derechos y usos
compartidos (los ahora denominados bancos de aguas).

Mejoras en el d&mbito legislativo: En esta argumentacion se encuentra el segmento D, en el que se
exponen algunas ideas de cémo optimizar el régimen de concesiones, mediante reformas y adiciones a la
Ley de Aguas Nacionales y su reglamento.




2. FLEXIBILIDAD ADAPTATIVA
DEL REGIMEN DE CONCESION DE AGUAS NACIONALES

2.1.EL REGIMEN DE CONCESION DE AGUAS NACIONALES EN MEXICO

En nuestro pais, el sistema utilizado para el otorgamiento de derechos sobre las aguas nacionales es el de
concesiones. Casi la totalidad de los recursos hidricos en territorio nacional son propiedad de la Nacién, por
lo que, de conformidad con lo previsto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (articulo
27), el dominio de la Nacién sobre éstos es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el
aprovechamiento de éstos por los particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas,
sélo puede realizarse mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y
condiciones que establezcan las leyes en la materia. En ese sentido, el régimen de concesién de aguas
nacionales en México, como sistema para la asignacién de derechos, ratifica que el Estado mexicano tiene la
propiedad y rectoria sobre la administracién y gestién de las aguas nacionales, un elemento no menor
tratdndose de un bien comun, ya que en el subyace la idea de que el Estado, como garante de derechos
fundamentales, velard por la proteccién y gestién de ese bien juridico atendiendo al interés publico y no
intereses privados ni de un grupo de personas.

La concesién, como acto gracioso de la autoridad sin el cual el particular no puede realizar la explotacion, uso
y/o aprovechamiento del recurso se erige, dentro de los actos administrativos, como uno de los que maés
autoridad, poder de control, vigilancia e impulso da al Estado. En este sentido, la concesién lleva consigo la
posibilidad de que la autoridad revise el acto juridico ya sea para revocarlo (cuando hay incumplimientos), para
rescatarlo (atendiendo a causales expresas de interés publico, utilidad publica o seguridad nacional), para
caducarlo (para recuperar derechos inutilizados) o para modificarlo (en situaciones extraordinarias como
sequias, sobre explotaciones, etc., a través de reglamentaciones).

El régimen de concesiones, entendido entonces como el mecanismo a través del cual la autoridad encargada
de la gestién de las aguas nacionales -un bien de dominio publico y bien juridico tutelado bajo la Ley de Aguas
Nacionales- asigna a individuos especificos derechos para la explotacién, uso y/o aprovechamiento de dichas
aguas, debe ser sélido, pero a la vez lo suficientemente flexible para:

* reducir las incertidumbres que aquejan a la planeacion y gestion de los recursos hidricos y a la asignacion
de los derechos de explotacién, uso y/o aprovechamiento de aguas nacionales; incluyendo las
incertidumbres derivadas de la naturaleza y de los procesos del ciclo de agua, la ausencia o la deficiencia
de datos, la incapacidad para predecir demandas futuras de manera adecuada, entre otras; y

° permitir hacer ajustes a lo largo de la gestidn del recurso que permitan responder de manera oportuna y
eficaz a situaciones que impacten sobre la demanda o la disponibilidad del recurso, tales como sequias
extraordinarias y estacionales, sobreexplotaciones, contingencias sanitarias (epidemias / pandemias),
emergencias meteoroldgicas (incendios / huracanes) y emergencias antrépicas, etc.

* Denominadas como asignaciones cuando este tipo de derechos son conferidos a entidades gubernamentales federales, estatales
o municipales.

® El uso ilegal de las aguas nacionales puede derivar en responsabilidad administrativa, ambiental y penal con privacién de libertad.
¢ Para efectos de este documento se retoman las definiciones de explotacién (aplicacion del agua en actividades encaminadas a
extraer elementos quimicos u orgénicos disueltos en la misma, después de las cuales es retornada a su fuente original sin consumo
significativo), uso (aplicacion del agua a una actividad que implique el consumo, parcial o total de ese recurso) y aprovechamiento
(aplicacion del agua en actividades que no impliquen consumo de la misma), previstas en el articulo 3° de la Ley de Aguas
Nacionales.

O



Un régimen rigido de gestién y de otorgamiento de derechos de explotacién, uso y/o
aprovechamiento de aguas -es decir sin flexibilidad adaptativa y resiliencia-, estéd destinado a
la ineficacia, a generar o acentuar conflictos sociales, a afectar el desarrollo social, a
desacelerar el crecimiento econdémico, a fomentar la ilegalidad y la corrupcién vy;
ultimadamente, a reducir el bienestar de la poblacién, por lo que es necesario considerar
oportunamente la mejor manera de dotarlo de dicha flexibilidad adaptativa y de la mejor
manera posible dadas las condiciones institucionales imperantes.

Es importante destacar y reconocer que la Ley de Aguas Nacionales, en su texto vigente, contiene algunos
rasgos de flexibilidad adaptativa al contemplar figuras juridicas como la de uso provisional de aguas
nacionales -sin mediar transmisiones-; la de transmisién temporal de derechos de explotacién, uso y/o
aprovechamiento de aguas nacionales a la autoridad del agua -a fin de que ésta pueda atender situaciones
especiales-; asi como de transmisiones definitivas hacia otros concesionarios o hacia cesionarios no
concesionarios. A pesar de ello, es necesario consolidar estos avances y fortalecer estos
instrumentos a través de ciertos actos administrativos internos y de caracter general, asi como
de reformas normativas. Asimismo, eventualmente es necesario hacer ajustes a la legislacién
vigente para que el uso eficiente, el redso y el uso de fuentes no convencionales sean
principios rectores y transversales de la politica hidrica en México.

La tesis central de la flexibilidad adaptativa y resiliencia de un sistema de asignacién de
derechos sobre el recurso hidrico (como en este caso es el régimen de concesién) consiste en
contar con instrumentos para permitir que éste pueda atender tendencias estructurales y
situaciones imprevistas de manera pronta, responsable, eficiente y bajo un marco legal claro y
transparente; beneficiando al interés publico y, en particular a aquellas personas, grupos,
comunidades, poblaciones, sectores, zonas o regiones que requieran del recurso en algun
momento especifico, pero que no cuenten de origen con un derecho para la explotacién, uso
y/o aprovechamiento de aguas nacionales. La flexibilidad adaptativa y la resiliencia no tiene el &nimo de
privatizar el recurso, ni hacer una especulacién comercial con los recursos hidricos, por lo contrario, estas
cualidades pueden ayudar a materializar objetivos de equidad e inclusion sociales y de garantia del derecho
humano al agua para consumo personal y doméstico, asi como el derecho humano al saneamiento, respetando
los derechos y obligaciones prexistentes de todos los usuarios/concesionarios de las aguas nacionales.

Para que un régimen de concesién de derechos de agua cuente con flexibilidad adaptativa a circunstancias
cambiantes e imprevistos y logre ser resiliente, requiere de diversos factores, entre ellos:

a) El régimen de concesién de aguas debe reconocer la prioridad que tiene el agua para el medio ambiente
(lo que se conoces como caudal ecolégico) sobre cualquier uso, asi como la proteccién expresa y clara en
ley de dicha prioridad

Los caudales ecolégicos que permitan asegurar el buen estado del recurso y de los ecosistemas
interdependientes directos a éste, como la vegetacién de ribera y vida piscicola; o en el caso de cuencas su
funcionamiento ambiental y de acuiferos afectados su recuperacion. En ese sentido, se debe tomar
conciencia de que el caudal ecoldgico es una base y un limite restrictivo a las explotaciones, a los usos y/o
los aprovechamientos del recurso, mas no un uso ambiental o ecolégico en la prelacién de usos
contemplados en la ley -como actualmente se encuentra previsto en la Ley de Aguas Nacionales. Asi el
caudal ecolégico deber de determinarse y asegurarse de manera ex-ante al otorgamiento de concesiones
para otros usos.




b)

Las aguas nacionales y su propiedad, como bien juridico tutelado, deben estar claramente definidos, para
que, a partir de ello, los derechos derivados de uso también se beneficien de esa claridad

El reconocimiento de la existencia de un derecho y su proteccién, cualquiera que sea éste, genera un
sentimiento de confianza y de cuidado en aquella persona o entidad que lo detenta. Ello a su vez genera -
en el caso del sector hidrico- un ambiente propicio para que los concesionarios de las aguas nacionales se
embarquen en la realizacién de inversiones en todas sus actividades socioecondmicas, para facilitar el
acceso a financiamiento, para el desarrollo de investigacién y desarrollo tecnoldgico y, en general, para
propiciar la mejor gestién del bien y de su proteccién, lo que a su vez incrementa el desarrollo sostenible y
el bienestar social.

Cuando los derechos de propiedad o de uso sobre un bien estan claramente definidos y la normatividad
esté bien aplicada por el Estado, los gobernados a su vez tienen claridad sobre el alcance de sus derechos
y sobre las obligaciones y limites asociados a esos derechos, incluyendo derechos de movilidad o
transmisibilidad, asi como de distribucién de riesgos; por ejemplo, de reducciones a los derechos de uso
atendiendo a la disponibilidad del bien. Esta claridad subyacente es vital para que los concesionarios que
otorguen un uso provisional a un tercero o que cedan sus derechos sean conscientes y entendian
claramente el objeto materia de intercambio; reduciendo con ello conflictos, sobreexplotacién del recurso
o actos al margen de la ley, al tiempo que el recurso o los derechos (seguin sea el caso) se movilicen hacia
quienes los requieran y hacia quienes hagan un uso mas eficiente de los mismos.

Los derechos otorgados deben ser seguros

Esa seguridad se da en dos vertientes:

« Por un lado, en cuanto a la certeza de la cantidad del recurso para poder ejercer los
derechos de uso que se han obtenido. Lo que a su vez se traduce en que la autoridad pueda
garantizar que aquellos derechos de explotacidn, uso y/o aprovechamiento previamente otorgados no
se verén afectados por el otorgamiento de nuevas concesiones o por el desplazamiento de derechos
amparados en éstas. También en que ante variabilidades en la disponibilidad aquellos con un derecho
més antiguo (seniority right) tendrén un derecho de prelacién sobre nuevos usuarios/concesionarios,
particularmente en lo que respecta a aguas superficiales.

+ Por otro lado, en cuanto a su protecciéon y respeto frente a actos de terceros u
oponibilidad. La cual se logra a través de su publicidad por el Registro Piblico de Derechos de Agua
en donde se reconoce la autenticidad de los derechos de explotacion, uso y/o aprovechamiento
formalizados a través de un titulo de concesién, asignacion o permiso y de los demaés actos que estén
ahiinscritos.

d) El régimen de concesidén de aguas debe permitir el intercambio temporal del recurso agua entre

concesionarios/permisionarios, pero también por terceros distintos a éstos, para poder reaccionar de
manera rapida y eficaz ante tendencias estructurales y situaciones imprevistas y/o en constante cambio que
demanden mayores volimenes de agua de manera subita y posiblemente en regiones o zonas focalizadas

La flexibilidad del régimen de concesiones se pone a prueba cuando debe hacer frente a tendencias
estructurales del desarrollo y a situaciones de crisis, ya sea por escasez del recurso por sobreexplotacién,
por variabilidad climatolégica o cualquier otra situacidon que afecte la disponibilidad del recurso como
epidemias, huracanes o incendios, que demanden grandes volimenes de agua de manera subita. El
régimen debe entonces de permitir la adaptabilidad ante esas tendencias y situaciones, a
través de figuras juridicas como la actualmente prevista en la Ley de Aguas Nacionales,
que permite el uso provisional del recurso por un tercero distinto al concesionario, pero
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sujeto a ciertos limites y condiciones que den seguridad legal, impidan la sobre extraccién
y eviten la generacién de mercados informales o practicas opacas y desapegadas al
derecho. Esto puede contribuir a que otras personas que requieren del recurso, pero que no tienen la
oportunidad de recibir un derecho de explotacién, uso y/o aprovechamiento ya por el tiempo que lleva un
proceso para el otorgamiento de una concesidén o por la ausencia de disponibilidad de recurso, puedan
tener acceso a éste para satisfacer sus necesidades oportunamente.’

El régimen de concesién de aguas debe contemplar mecanismos administrativos claros para facilitar las
transmisiones de derechos sobre aguas nacionales

Al igual que en el caso de usos provisionales, la transmisibilidad de los derechos de
explotacién, uso y/o aprovechamiento de aguas nacionales permite que el recurso transite
hacia quienes lo necesitan o inclusive para la recuperaciéon de cuerpos de agua o acuiferos
deficitarios o que requieren ser saneados, pero a diferencia del uso provisional antes
referido, en este caso, no es el recurso el que se mueve sino el derecho, que “pasa de
manos”. Estas transmisiones deben ser dotadas de transparencia, rapidez y de seguridad, para evitar la
sobreexplotacién del recurso, duplicidades y otros vicios. La Ley de Aguas Nacionales vigente contempla
transmisiones temporales, exclusivamente hacia la autoridad del agua y para atender situaciones especiales
y, transmisiones definitivas, parciales o totales.®

El régimen de concesion de aguas debe permitir a la autoridad del agua articular figuras juridicas para
poder cumplir con los fines de la ley, incluyendo la garantia del derecho humano al agua

La articulaciéon de figuras contempladas en la ley y que dotan de flexibilidad al régimen de concesion,
como lo son el uso eficiente del recurso como incentivo econémico y como medio para la proteccién de
derechos inutilizados ante el riesgo de su caducidad o pérdida puede derivar de manera inmediata en la
recuperacion de la salud hidrica o en el incremento de la disponibilidad de cuerpos de agua, y en forma
mediata, en la liberacién de derechos inutilizados sobre aguas nacionales que puedan movilizarse hacia
otras personas o usos que los requieran con mayor urgencia, asi como para que la autoridad se haga de
reservas de cara al futuro.

El régimen de concesiones de agua, las prorrogas a las concesiones y su movilidad deben regirse no sélo
por usos preferentes, sino ain mas en el uso eficiente del agua, sustentado todo esto en principios de
transparencia y rendicidon de cuentas, asi como ser vinculado con otros instrumentos de politica piblica
existentes como el de Gobierno Abierto

El uso eficiente debe ser principio medular al otorgamiento de derechos de explotacion, uso y/o
aprovechamiento de aguas nacionales, pero también en lo que se refiere a su prorroga y criterio relevante
para permitir la movilidad de los derechos. Ademés, debe ser medible, monitoreado y publicitado, para
dar transparencia a la gestién del agua, pero también para evaluar avances.

’ La Ley de Aguas Nacionales contempla desde 2004 la figura del uso provisional de aguas nacionales por un tercero, sin mediar una
transmisién y sin modificacién de las condiciones de la concesion; sin embargo, la falta de institucionalizacién e internalizacién de
esta figura por parte de los encargados de la gestion de las aguas nacionales se ha convertido en una barrera a su ejercicio.

8 La flexibilidad que aportan estas figuras al régimen de concesiones se ha visto afectada por practicas de opacidad, por ausencia
de disposiciones de desarrollo y criterios claros y uniformes que den certeza juridica en su ejercicio. La remocién de barreras
legales, institucionales y politicas a la transmisién de derechos es un éarea de oportunidad para la consolidacién y eficacia de las
transmisiones.
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3.HALLAZGOS GENERALES

El analisis del marco juridico del sector hidrico vigente y, en particular de la Ley de Aguas Nacionales, arroja
elementos interesantes. Por un lado, como ha sido sefialado en apartados previos y de manera muy relevante,
que la Ley de Aguas Nacionales actual cuenta con cierto grado de flexibilidad adaptativa. De otro, denota
también la debilidad del marco juridico en diversas areas y que afectan la implementacién completa de este
principio de politica hidrica y a través del régimen de concesién de aguas nacionales. Asi, algunas soluciones
que se pueden implementar deben tender a corregir esas debilidades generadas por un régimen que, aunque
fue Gtil en su momento y modernizado sustancialmente en 2004, no fue concebido para atender a factores
actuales con incidencia significativa en la disponibilidad y gestién del agua, tales como el cambio climético, el
incremento exponencial en la poblacién, el cambio en los patrones de uso. No existe una solucién o accién
Unica para atender a la compleja probleméatica de garantizar la disponibilidad de agua para el medio ambiente
en general, para todas las personas y para todos los usos: agricola, productivos, de servicios, espirituales, de
esparcimiento, etc. Las soluciones o acciones deben ser miultiples, integrales y articuladas, en
las que el uso eficiente, incluyendo el redso pueden ser piedra angular.

3.1.ALGUNAS DEBILIDADES Y OPORTUNIDADES DEL REGIMEN DE CONCESION DE AGUAS
NACIONALES

Las fallas y limitaciones del régimen de concesién de aguas nacionales en su forma actual son multifactoriales e
interdependientes y no necesariamente derivan del tipo de régimen, como causa Unica, sino de factores mas
contextuales de la economia politica del sector hidrico, pero sin duda, una revision y ajustes a este régimen
para dotarlo de mayor flexibilidad adaptativa y resiliencia puede redundar en efectos positivos hacia el bien
juridico tutelado e indirectamente a los usuarios que dependen de éste.

Algunas de las debilidades y limitaciones radican en:

° La existencia de lagunas respecto a la naturaleza juridica del recurso hidrico y que
conforman el ciclo del agua, particularmente el atmosférico, asi como de ambigledad
respecto de aguas provenientes de fuentes no convencionales.” Como se ha mencionado, la
definicién clara respecto a los derechos de propiedad y de los derechos Unicamente de uso, desempefian
un papel fundamental en la proteccidn y preservacion de los recursos hidricos, por lo que la falta de
claridad de éstos -y de cuando se requiere de una concesidon o permiso para su uso -tiene un impacto
significativo en el uso de los mismos tanto por que puede provocar una extraccion o uso no sustentable o
por que puede generar mercados informales o ilegalidades. Tal es el caso de la alteracién del ciclo del agua
en la parte atmosférica con ciertas técnicas para alterar el régimen de lluvias, lo que puede influir en la
recarga de acuiferos; o en la captacién hormiga y excesiva de aguas pluviales en ciertas zonas importantes
de recarga; o en un bajo relso de las aguas residuales debido a que no se tiene clara su naturaleza
juridica.®

* La actuacién no legalizada de una gran cantidad de usuarios de facto. El crédito a la palabra
que se otorgd cuando se establecié el régimen de concesiones y cuando se suprimieron las zonas de libre
alumbramiento mas recientemente (2013) demuestra la desconfianza y también abuso de la poblacion que
no se acercd o no declaré la realidad del agua extraida o usada, lo que ha derivado en la existencia

? Es decir, aguas residuales tratadas, aguas salobres, aguas marinas, aguas saladas.
% Ello sin dejar de reconocer la existencia de disposiciones en la actual Ley de Aguas Nacionales que se refieren al tema.
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extendida en el pais de situaciones de hecho sin cobertura juridica, lo que a su vez impiden a la Comisién
Nacional del Agua realizar una gestion correcta del recurso y asignacién de derechos en aquellas cuencas o
acuiferos que tedricamente aln presentan disponibilidad.

La generalizacion de soluciones y en la aplicacion de criterios a pesar de que las
circunstancias hidrolégicas y climaticas, asi como particularidades regionales del
crecimiento poblacional y diferencias en los usos productivos a lo largo del pais. Por
ejemplo, la prelacién de usos de agua, que debe ser considerada en el otorgamiento de concesiones, se
aplica practicamente de forma uniforme en todo el pais, a pesar de existen reconocidas diferencias
climéticas y de desarrollo urbano-regional y productivo.

El manejo politizado al que ha estado sujeta la administracién del agua a lo largo de las
Gltimas décadas. Para muchos analistas de la economia politica del sector hidrico hay un manejo
politizado de los recursos hidricos donde no impera necesariamente una racionalidad técnica, lo que ha
llevado, por ejemplo, a que los Consejos de Cuenca y las oficinas locales, en donde se ventilan asuntos
relevantes para la gestion y administracion del agua, no se opere de manera eficiente y auténoma a
intereses politico-electorales. Asi, los conflictos en materia de asignacion y uso del agua en ocasiones
tienen su origen o su acentuacidon en esta politizacion.

Una gran ineficiencia generalizada en el uso de los recursos hidricos por parte de los
usuarios y por la falta de incentivos. La ineficiencia en el uso del recurso, tanto por los grandes
subsidios a algunos sectores, como por la aplicacién de tarifas al consumo que no reflejan el costo real de la
extraccién, conduccién, potabilizacién, distribucion, tratamiento, ni otras externalidades; ademaés de la
inexistencia de incentivos que fomenten el uso racional y sostenible de éste, ha llevado a la desvalorizacién
y al desperdicio, lo que a su vez intensifica los problemas de escasez de las aguas nacionales, la baja
recuperacion del recurso y de derechos sobre éstos para su reasignacién.

Algunas de las oportunidades radican en:

El marco legal existente permite una reaproximacién en la orientacién del régimen de
concesién de aguas nacionales. La revisién y reconfiguracion parcial del régimen de concesién
existente para su flexibilidad adaptativa; es decir, para permitir que se adecle a las modificaciones que
sufra el interés publico como resultado de una respuesta a situaciones climaticas, ambientales, hidroldgicas,
sociales, de estrés (i.e. mayor presién por aumento poblacional, mayor demanda ante contexto de
produccién y consumo) y el uso de tecnolégicas sobre el recurso distintas a aquellas cuando se instituyo el
régimen de concesién, resulta una mejor aproximacién a la problemética del agua en nuestro pais y es
viable dada las oportunidades que presenta el marco legal actual.

Es posible plantear cambios vanguardistas al régimen de concesién tendientes a la
incorporacién de principios de flexibilidad, economia circular y uso del agua de fuentes no
convencionales. La revision del régimen de concesién debe prever no sélo acciones para modernizarlo
con miras a actualizarlo para atender la situacion presente, sino que ain mas, debe poner su atencién hacia
acciones que permitan atender necesidades y oportunidades futuras, por ejemplo, regulando sobre fuentes
no convencionales de abastecimiento del recurso, dejando en un segundo plano la obtencién del agua de
la naturaleza como fuente primaria, para pasar a la recirculacién de derechos inutilizados via transmisiones
de derechos, asi como a fomentar la reutilizacién de aguas “sobrantes” y residuales, desalaciones y otras
fuentes derivadas de los avances tecnoldgicos, siempre bajo la incidencia y tutela del Estado.

El uso eficiente como un principio central de la politica hidrica y el disefio institucional del
régimen de concesidon de aguas nacionales. El régimen de concesién debe regirse bajo premisas de
uso eficiente, racional y sustentable del recurso, tanto para el otorgamiento de derechos de explotacion,
uso y/o aprovechamiento, como para su prérroga.




* Es posible considerar avances en la priorizacién de usos del agua. El régimen de concesion
debe garantizar que se tenga recurso para la naturaleza que mantiene el ciclo del agua en primer lugar, en
un segundo lugar, para la supervivencia del hombre y sus necesidades bésicas y en tercero, para el resto de
las actividades productivas que permitan el desarrollo social y econémico.

Entre las principales sugerencias para resolver la problemética antes descrita y afrontar los retos que ésta
presenta, considerando la interdependencia de los temas, se encuentran:

* Dar mayor peso al uso eficiente de las aguas de primer uso, al uso de fuentes no
convencionales y al relso del agua en la politica publica. El objetivo de priorizacién de uso
eficiente del agua tiene objetivos multiples, incluyendo reducir la extraccién de agua de las fuentes
primarias y de las aguas dulces; equilibrar, y en el mejor de los casos aumentar, la disponibilidad del recurso
(aguas claras), principalmente en acuiferos y cuerpos de agua superficial deficitarios; y liberar derechos
sobre el recurso en un corto y mediano plazo, que permitan el movimiento de derechos hacia aquellos que
demandan el recurso para usos preferentes como el doméstico y el publico urbano, el uso en instituciones
educativas, asi como para la produccion de alimentos y la generacidon de energia eléctrica, pero que no
cuentan con un derecho sobre éste. Este planteamiento queda mejor desarrollado en el segmento A
(sobre uso eficiente del agua en México) y el segmento D (sobre la optimizacion del régimen de
concesiones de este documento).

* Promover el uso provisional del recurso por terceros distintos al concesionario, sin mediar
transmisién. Esta cualidad permitiria que personas que no alcanzaron a obtener derechos de agua en un
primer momento, pero que tienen necesidad del recurso para atender una situacion emergente y temporal,
pueda realizar un uso legal de las aguas nacionales. Este instrumento también permitiria aliviar la carga de
la autoridad del agua en México (actualmente, la Comisién Nacional del Agua) y evitar que se originen o
que exacerben conflictos sociales derivados de la competencia por el recurso en zonas de escasez, o por
sequias, cambios climéaticos, incendios, epidemias, pandemias o cualquier otra situacion que demande
temporalmente un mayor uso del recurso. Los detalles de esta conceptualizacion y de algunas posibles
mejoras al régimen de concesién sobre este tema estdn plasmados en el segmento B (sobre uso
compartido del agua).

* Promover y simplificar la transferencia voluntaria de derechos del agua, bajo condiciones
que eviten afectaciones a derechos de terceros. Es posible avanzar en crear condiciones para que
las transferencias voluntarias de derechos puedan regulares con claridad para no tener efectos significativos
adversos en el medio ambiente acuético y sin dafio neto. Los detalles de esta conceptualizacién y de
algunas posibles mejoras al régimen de concesién sobre este tema estdn plasmados en segmento C
(transmisiones de aguas y centros de intercambio de aguas).

* Dotar de mayor transparencia, equidad y certeza juridica sobre los bienes que integran al
régimen de concesiones de aguas en México, asi como al proceso de otorgamiento de
concesiones de aguas nacionales. Los detalles de esta conceptualizacién y de algunas posibles
mejoras al régimen de concesidn sobre este tema estan planteados en segmento D (optimizacion del
régimen de concesiones).

Pensar en la alternativa de un régimen completamente nuevo y disruptivo que anule lo avanzado — como se
plantea actualmente por algunos grupos- es, en nuestra opinién, muy riesgoso y tampoco garantiza la
preservaciéon y conservacién del recurso. Creemos que es una vision simplista pretender que a través de la
toma de decisiones participativa y la reduccién de los afos de duracién de las concesiones serd como se
solucionarén los problemas de administracién y gestion de los recursos hidricos. Al mismo tiempo, el proceso
de institucionalizacién de un nuevo régimen de concesién requeriria de un tiempo considerable de ajuste,
entendimiento, aprendizaje, etc., para el cual ya no parece haber tiempo, considerando los riesgos climaticos,
de escasez, la sobreexplotacién y de mayor y progresiva demanda del recurso para usos existentes y nuevos
usos.




4. SEGMENTOS TEMATICOS

SEGMENTO A: USO EFICIENTE DEL AGUA EN MEXICO

A.1. Uso eficiente de los recursos hidricos y su relevancia

Las pautas de consumo histéricas y actuales de los recursos hidricos provocadas principalmente por el
deficiente entendimiento del ciclo hidrolégico y la falta valoracién del agua en cuanto a su importancia para
nuestro desarrollo y bienestar, asi como por la falta de internalizacién de todas externalidades asociadas a su
extraccién, tratamiento (desalacién/limpieza/potabilizacion) distribucién y consumo, han llevado a conductas
de sobrexplotacion y derroche de estos. Si bien este problema se ha acusado desde hace varias décadas ya,
habiéndose recomendado en varias ocasiones -incluyendo en la Conferencia Internacional sobre el Agua y el
Medio Ambiente de 1992- la incorporacién del uso eficiente del agua como un principio activo de la politica
hidrica de los paises, el problema no ha sido atendido desde su causa-raiz, siendo cada vez més crucial el
incidir en la educacién y cultura del agua para cambiar los malos habitos de uso y consumo vy, con ello, caminar
hacia la sostenibilidad del recurso hidrico.  Conceptos como uso eficiente, sostenibilidad y resiliencia deben
pasar de ser un discurso de la politica piublica a ser conceptos e instrumentos tangibles, implementables y
medibles.

En este sentido, el uso eficiente del recurso, entendido éste en su condicién mas amplia como la reduccion del
desperdicio del agua en las actividades socioeconémicas y productivas; o la otra cara de la moneda, desde una
connotacién positiva, considerarse como el uso inteligente del recurso hidrico para potenciar el méaximo
beneficio socioeconémico, debe erigirse como como pieza angular de la gestién integral de los recursos
hidricos. Para efectos de este documento entonces, al referirnos al uso eficiente lo hacemos en
su connotacién méas amplia, tanto el ahorro, el redso, la recirculacién, el uso de fuentes no
convencionales para el suministro de agua, el compartir aguas bajo figuras como el uso
provisional, sin mediar transmisién, y la devolucién del agua a los cuerpos receptores en
condiciones apropiadas para su reutilizacién. Asi desde el proceso de generacién de conocimiento y
de la cultura del agua, hasta el disefio del régimen de concesién de aguas este principio de politica hidrica
debe de quedar bien institucionalizado. Sin ello, los patrones de consumo y uso derrochador e ineficiente
continuardn mermando la disponibilidad de las aguas nacionales y creando las condiciones para un mayor
conflicto social por las mismas.

A.2. El uso eficiente del agua en el marco juridico vigente

A lo largo de los diferentes titulos y capitulos que integran la Ley de Aguas Nacionales vigente se recoge el
concepto de uso eficiente del agua, siendo éste un principio que sustenta la politica hidrica nacional. = Sin
embargo, dicho principio no permea en todos los aspectos de la legislacién. La integracién e
institucionalizacién del concepto es escueta, no transversal y carece de instrumentos de
desarrollo y aplicacién claros. En primer lugar, es menester sefialar que ni la Ley de Aguas

" El propio Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales coincide con esta idea al sefalar que la cultura de la
prevencion, proteccion, manejo y uso sustentable de los ecosistemas naturales y su biodiversidad es aun insuficiente en nuestro

12 Articulo 14 BIS 5, fraccién Xlll de la Ley de Aguas Nacionales vigente.
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Nacionales ni el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales contienen una definicién legal de
lo que debe entenderse por el concepto de uso eficiente, lo que dificulta su aplicacién.

Al referirse la ley al uso eficiente generalmente lo hace, por un lado, desde la perspectiva de las atribuciones y
obligaciones que la citada ley asigna tanto a la Comisién Nacional del Agua, los Consejos de Cuenca y los
concesionarios/asignatarios de aguas nacionales; de otro, en el contexto de la resolucién de solicitudes de
concesidén cuando hay concurrencia de solicitantes y en casos especificos; finalmente en el contexto de la
extincién de derechos y la posibilidad de “frenarla” o interrumpir la caducidad de derechos inutilizados sobre
aguas nacionales. A continuacién, se aborda cada una de estas perspectivas en forma mas detallada.

Por lo que hace a la Comision Nacional del Agua en su nivel nacional, la ley le otorga la atribucién de promover
el uso eficiente del agua y su conservacién en todas las fases del ciclo hidroldgico a nivel nacional; asi como la
de impulsar el desarrollo de una cultura del agua que considere a este elemento como recurso vital, escaso y
de alto valor econdémico, social y ambiental, y que contribuya a lograr la gestidén integrada de los recursos
hidricos.  Por otra parte, se le otorga atribuciones al nivel nacional para que, con el apoyo de los Consejos de
Cuenca, pueda concertar acciones y convenios con los usuarios del agua para la conservacién, preservacion,
restauracién y uso eficiente del agua. Del mismo modo, la Ley de Aguas Nacionales asigna atribuciones a los
Organismos de Cuenca y a los Consejos de Cuenca en la promocién coordinada del uso eficiente y el impulso
del uso eficiente y sustentable del agua, en forma especifica- en el caso de los Consejos de Cuenca- al impulso
del redso y la recirculacion.

Por su parte, el articulo 47 BIS de la ley impone sobre la autoridad del agua la obligacién de promover entre los
sectores publico, privado y social, el uso eficiente del agua en las poblaciones y centros urbanos, el
mejoramiento en la administracién agua en los sistemas respectivos, y las acciones de manejo, preservacion,
conservacion, relso y restauracién de las aguas residuales. En cuanto a los concesionarios de aguas nacionales,
el articulo 28 de la Ley de Aguas Nacionales dispone que éstos deberan cumplir con los requisitos de uso
eficiente del agua y realizar su redso en los términos de las Normas Oficiales Mexicanas o de las condiciones
particulares que al efecto se emitan. Breve mencién del uso eficiente también se hace en la administracion y
operacion de los sistemas o para el aprovechamiento comun de las aguas, los cuales deben incorporar las
medidas necesarias para propiciar el uso eficiente de las aguas dentro de sus reglamentos.

Quizas en donde parece desarrollarse un poco mas la idea del uso eficiente sea en el capitulo de obras de
infraestructura hidrica publica, en donde ademés de referirse al uso racional y conservacién del agua como
tema de seguridad nacional. Asi, se menciona el empleo de procedimientos y tecnologias orientadas al uso
eficiente y conservacién del agua y que las tarifas minimas ligadas a sus costos deberan propiciar el uso
eficiente del agua, la racionalizacion de los patrones de consumo y, en su caso, inhibir actividades que
impongan una demanda excesiva.

Asimismo, a pesar de tratarse de un ordenamiento de desarrollo y puntualizaciéon de las atribuciones y
obligaciones antes mencionadas, el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales no aporta mayor extensién ni
claridad al tema.

Toda vez lo que sucede es que el uso eficiente es percibido como un concepto técnico y operativo, la propia
ley refiere a las normas oficiales mexicanas y las condiciones particulares de descarga; sin embargo, salvo por
algunas normas oficiales mexicanas que se refieren a temas vinculados al uso eficiente, como las relativas a

"3 Articulo 9, fraccion XXVI de la Ley de Aguas Nacionales.
' Articulo 14 BIS de la Ley de Aguas Nacionales.
' Articulos 12 BIS 6 y 13 BIS 3 de la Ley de Aguas Nacionales.
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inodoros, fluxdmetros y regaderas, no existe ain una norma oficial mexicana que regule per se el uso eficiente,
su metodologia de célculo, de seguimiento y certificacidon (en su caso). Esta omision afecta claramente la
implementacién de este principio. Como se advierte entonces, se trata de una serie de
disposiciones legales dispersas que no acaban de aterrizarse en cuestiones concretas o que
presentan lenguajes poco claros, por lo que su eficacia se ve comprometida.

Como parte del procedimiento de evaluacién de las solicitudes de concesidn, la Ley de Aguas Nacionales
dispone en su articulo 22 que cuando no se hayan reservado aguas por parte de la autoridad del agua, ésta
podra otorgar la concesién a quien la solicite en primer lugar, pero si distintos solicitantes concurrieran
simultdneamente, /a autoridad del agua podria proceder a seleccionar la solicitud que ofrezca
los mejores términos y condiciones que garanticen el uso racional, el redso y la restauracién
del recurso hidrico. Si bien el precepto legal no refiere expresamente al uso eficiente, si presenta algunos
de los elementos (como el relso) del concepto de uso eficiente que se considerd para este trabajo. Sin
embargo, esta hipdtesis normativa no parece tener mucha aplicacién -al menos de cara al solicitante-, siendo el
criterio imperante de resolucién el de primero en tiempo, primero en derecho, sin que exista claridad en el
proceso sobre concurrencias de solicitudes y la aplicacién de estos criterios.

La Ley de Aguas Nacionales, en su articulo 29 BIS 3, fraccién VI, contempla a la figura de la caducidad, como uno
de los tantos instrumentos para la extincion de las concesiones o asignaciones previamente otorgadas para la
explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales. La extincién de concesiones o asignaciones es por su
parte, uno de los mecanismos que la autoridad del agua tiene para recuperar derechos sobre aguas nacionales
otorgados previamente. Dicha recuperaciéon debe atender a alguna de las nueve razones previstas
en ley, entre las que se mencionan: tiempo (vencimiento de la concesién/asignacién); renuncia
del titular de la concesién o asignacién (desistimiento); irregularidades o vicios en su
otorgamiento (nulidad); no hacer ejercicio del derecho (caducidad); razones de orden publico e
interés social (rescate); por incumplimiento (revocacién mediante resolucién firme) y; muerte
del titular del derecho sin que exista un causahabiente probado de éstos (sucesién), entre
otras.

La caducidad ahi contemplada considera la pérdida declarada, parcial o total, de los volimenes de aguas
nacionales autorizados para su explotacién, uso o aprovechamiento que hubiesen sido inutilizados por el
concesionario o asignatario, durante un periodo de dos afios consecutivos, sin mediar alguna de las causas
Justificadas previstas en la propia Ley de Aguas Nacionales. Para efectos de claridad se transcriben las partes
conducentes del citado numeral 29 BIS 3, fraccién VI de la actual Ley de Aguas Nacionales:

“ARTICULO 29 BIS 3. La concesién o asignacion para la explotacién, uso o
aprovechamiento de aguas nacionales sélo podréa extinguirse por:

[-..]

VI. Caducidad parcial o total declarada por "la Autoridad del Agua"
cuando se deje parcial o totalmente de explotar, usar o aprovechar aguas
nacionales durante dos afios consecutivos, sin mediar causa justificada
explicita en la presente Ley y sus reglamentos. [...]




Asimismo, dicho precepto contempla 6 (seis) causales justificadas de interrupcion de caducidad, dentro de los
que se encuentra el hecho de que el concesionario o asignatario haya realizado inversiones tendientes a elevar
la eficiencia en el uso del agua, por lo que sdlo utilice una parte del volumen de agua concesionado o
asignado.

“5. El concesionario o asignatario haya realizado inversiones tendientes a
elevar la eficiencia en el uso del agua, por lo que sdlo utilice una parte del
volumen de agua concesionado o asignado; ...”

El citado precepto legal prevé que el concesionario o asignatario que se encuentre en alguno de los supuestos
previstos en este Articulo (sic), deberé presentar escrito fundamentado a "la Autoridad del Agua" dentro de los
15 (quince) dias habiles siguientes a aquel en que se surta el supuesto respectivo. Asimismo, impone al
concesionario o asignatario la obligacion de presentar un escrito adicional a la autoridad dentro de los 15
(quince) dias siguientes a aquel en que cese el supuesto.

A la fecha no existen disposiciones de desarrollo, ya sea via reglamentaria o a través de Acuerdos, Decretos,
Disposiciones Administrativas de Caracter General que detallen aspectos particulares de dicha causal de
interrupcién y que respondan a preguntas tales como:

* El momento especifico en el que surte efectos el supuesto. Esto es, al momento en que se ha realizado el
ultimo gasto o erogacién correspondiente a una inversion o cuando se haya instalado el equipo o realizado
la obra cubierto con el monto invertido. ;Qué pasa cuando esa inversién estd ligada a un programa
multianual o que conlleva distintas acciones?

° Si la causal se refiere a una inversién que ya se realizd, entonces jcuando debe entenderse que cesa el
supuesto?

* ;Qué debe entenderse por inversidon? Es un concepto ligado a ley de impuesto sobre la renta o tiene una
connotacion especial en esta ley. De ser el primer caso, el mecanismo estaria limitadisimo.

e ;Cuél seré la duraciéon de la interrupcion de la caducidad? Sobre todo, cuando se trate de inversiones cuya
ejecucién sea multianual o que requieran de acciones continuas de mantenimiento para mantener los
niveles de ahorro o recirculacion o cualquiera que sea el indicador que se haya considerado. jElI de
construccién o instalacién (en su caso), el de la operacidn, el de mantenimiento de esas obras o equipos, el
de retorno de la inversién?

Bajo una disposicion especial para los usos agricolas, la Ley de Aguas Nacionales prevé que los volimenes
ahorrados por el incremento en la eficiencia en el uso del agua no serdn motivo de reduccién de los voliumenes
de agua concesionados, cuando las inversiones y la modernizacién de la infraestructura y tecnificacién del riego
las hayan realizado los concesionarios, siempre y cuando exista disponibilidad. Una interpretacién
hermenéutica del citado numeral 29 BIS 3, fraccién IV y el precepto aqui transcrito dejan ver tintes de un trato
diferenciado hacia el uso agricola al que se le impone un criterio adicional y diferenciado -en nuestra
perspectiva, trato desigual injustificado- consistente en que debe existir disponibilidad en la fuente de
suministro, lo que en la practica generara una barrera adicional para fomentar e impulsar el uso eficiente del
recurso en uno de los usos que concentra el mayor nimero de concesiones en el pais y que -sustentado en
diversos estudios- es el uso que presenta mayores ineficiencias.

' Para un anélisis mas detallado sobre esta causal de interrupcién de caducidad, sus vicios y barreras se sugiere consultar el
documento intitulado “Hacia el Fortalecimiento del Régimen Mexicano de Concesién de Aguas Nacionales”, (Consejo Consultivo
del Agua, 2019) disponible en la pagina web del Consejo Consultivo del Agua.
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De acuerdo con la Ley de Aguas Nacionales, el relso consiste en la explotacion, uso o aprovechamiento de
aguas residuales con o sin tratamiento previo. La regulacidon existente se encuentra encaminada
principalmente al redso de las aguas residuales que forman parte de los sistemas publicos de drenaje o
alcantarillado.  No obstante lo anterior, la valorizacidn o relso de las aguas residuales provenientes de usos
distintos al publico urbano estd expresamente permitida bajo la Ley de Aguas Nacionales en vigor y su
reglamento. Asi las cosas, los concesionarios pueden llevar a cabo dicho relso conforme a lo que
voluntariamente hayan sefialado en su solicitud de concesién y haya sido aprobado en ésta, a lo que
establezcan las normas oficiales mexicanas o a las condiciones particulares de descarga que se les impongan.

En términos generales puede decirse que la Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento regulan el redso de
aguas residuales en dos instancias:

°* Una previa al punto de descarga autorizado. De conformidad con las disposiciones legales
vigentes, las aguas residuales podran usarse por un tercero distinto del concesionario o asignatario, antes
de llegar al punto de descarga sefialado en el titulo de concesidén o asignacién, o en el permiso de
descarga correspondiente, siempre y cuando no se afecten derechos de terceros, ni las reservas existentes y
se cumpla con las normas oficiales mexicanas y las condiciones particulares de descarga. En estos casos, el
titular de la concesidn, asignacion o permiso debera dar un simple aviso a la Comisién Nacional del Agua,
en un plazo no mayor a diez dias habiles, contado a partir del inicio de su uso por el tercero.

* Otra posterior al punto de descarga autorizado. Ello supone que las aguas residuales han sido
vertidas al cuerpo receptor mezclandose con otras aguas residuales o con aguas claras -caso en el que se
requerird de una concesién aldn y cuando no se trate de aguas de primer uso; lo que hace sentido bajo la
consideracion de que las aguas residuales provenientes del uso de aguas nacionales comparten la
naturaleza juridica y régimen de propiedad nacional de éstas Ultimas, cuando se descarguen en cuerpos
receptores de propiedad nacional, aun cuando sean objeto de tratamiento previo.'®

Sin embargo, dicha distincion entre las situaciones que dan lugar a un aviso y las que requieren de una
concesion sélo puede concluirse de un andlisis integral y sistemético de la Ley de Aguas Nacionales y el
reglamento de ésta (destacadamente de sus articulos 16, 20, 23, 29, 29 BIS, 45 y demaés de la Ley y, 85, 86 del
Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales), ya que los preceptos que sustentan lo dicho anteriormente se
encuentran dispersos en esos ordenamientos. En general, se pueden encontrar méas disposiciones referidas al
redso de aguas residuales por municipios, estados y, en su caso, el Distrito Federal (ahora Ciudad de México),
que para el de los concesionarios.

Cabe sefialar que al momento no existe una norma oficial mexicana Unica que regule la calidad de las aguas
residuales para su redso en actividades que no sean catalogados como servicios publicos; sélo la norma oficial
mexicana NOM-003-SEMARNAT-1997, que establece los limites maximos permisibles de contaminantes para
las aguas residuales tratadas que se relsen en servicios al publico y las normas oficiales mexicanas NOM-014-
CONAGUA-2003 que establece los requisitos para la recarga artificial de acuiferos con agua residual tratada y
la NOM-015-CONAGUA-2007 relativa a la infiltracién artificial de agua a los acuiferos, caracteristicas y
especificaciones de las obras y del agua, establecen las condiciones de calidad que deben cumplir las aguas
residuales que sean utilizadas para otras actividades en contacto directo o indirecto con el publico y para la
recarga e infiltracion artificial de acuiferos.

' La ley dispone que, en el caso de los asignatarios, éstos deberan procurarhacer un retso de las aguas residuales -respetando los

'8 Articulo 16 de la Ley de Aguas Nacionales.

derechos de terceros que estén inscritos en el Registro Piblico de Derechos del Agua-.
@)



Ahora bien, la ausencia de una norma oficial mexicana que regule ese redso en actividades distintas al servicio
publico o para recarga artificial de acuiferos o infiltracion artificial, no implica que las aguas residuales para
otros fines queden desreguladas en cuanto a calidad, ya que la Comisiéon Nacional del Agua cuenta con
facultades discrecionales para establecer las condiciones particulares que deberan cumplir las descargas de
aguas residuales previo a ser explotadas, usadas o aprovechadas por un tercero, por lo que la autoridad debe
tener presente esto y hacer uso de las herramientas que le da la ley, aunque a veces éstas no sean del todo
evidentes.

Por las razones antes expuestas, aunado a la inexistencia de incentivos econdémicos y fiscales
que fomenten el uso eficiente del recurso, el uso eficiente no ha sido un medio efectivo para
la liberacién de derechos sobre aguas nacionales que permitan una redistribucién del recurso.

A.3. Hallazgos relevantes sobre el uso eficiente de las aguas nacionales en la legislacién

Sin pretender ser exhaustivos a continuaciéon se presentan algunas de las observaciones mas relevantes
derivadas del anélisis de la legislacién aplicable al uso eficiente de las aguas nacionales:

Existe una dispersa, limitada y deficiente regulacién del uso eficiente de las aguas
nacionales. Como se ha apuntado, la observacién mas relevante en este campo tiene que ver con la
dispersa, limitada y deficiente regulacion del uso eficiente de aguas nacionales. Partiendo del hecho de que
no se cuenta con una definicion del concepto que aclare su contenido y alcances, facilitando su aplicacion.
La referida dispersion de preceptos legales y vacios normativos afectan también al redso de las aguas
residuales ya sea por el mismo concesionario/asignatario o por terceros. La concentracién de los articulos
que se refieran a este tema en un solo capitulo de la ley o la remisién expresa a ciertos articulos en la ley,
podria contribuir de manera significativa a que los concesionarios/asignatarios busquen en el uso de aguas
residuales tratadas o en otras, fuentes de suministro alternas o combinadas (a manera de carteras o
portfolios y aguas de diversa calidad y para distintos procesos) que reduzcan la presion sobre las aguas de
primer uso y liberen derechos que puedan posteriormente ser redistribuidos hacia quienes requieren del
recurso y se ven imposibilitados en obtener derechos. Esto ultimo, por ejemplo, podria ayudar
significativamente a la captacién de recursos por parte de los organismos operadores de aguas a niveles
municipal, Ciudad de México y estatal a través del suministro de aguas residuales tratadas a través de redes
o lineas “moradas” para aquellos que no requieren de un agua de mejor calidad para el desarrollo de sus
actividades, al tiempo que reduce el flujo o efluente de descarga a cuerpos receptores federales y, con ello,
se dejan de verter cargas contaminantes excesivas a los cuerpos receptores, facilitando su recuperacién o
simplemente la continuidad de su sustentabilidad.

Existe mejores condiciones para el sector agricola para proteger sus derechos, lo que
genera una barrera adicional al uso eficiente del agua. Mencionar también que se observa un
trato desigual injustificado hacia el uso eficiente de usos agricolas- sector al que se le atribuyen los mayores
desperdicios e ineficiencias de uso-, por lo que respecta a la proteccién de volimenes inutilizados o
ahorrados por el incremento en la eficiencia en el uso del agua cuando las inversiones y la modernizacién
de la infraestructura y tecnificacién del riego las hayan realizado los concesionarios, ya que para su
procedencia se les exige también que exista disponibilidad del recurso. Es de esperarse que esta barrera
legal, aunada a las otras barreras econémicas, operativas y de otros tipos, genere desincentivos adicionales
para el uso eficiente en el sector agricola.

No se contemplan incentivos fiscales suficientes en favor de précticas de uso eficiente del
agua en la Ley Federal de Derechos ni otros instrumentos normativos. Por lo general, en
México los incentivos fiscales y econdmicos para la proteccién, la conservacion y el mejor aprovechamiento



de los recursos naturales son nulos o en el mejor de los casos pobres en sus alcances.!” En el tema del
agua, los incentivos fiscales se vuelven determinantes en la promocion e implantacién efectiva de
tecnologias e innovacién y desarrollo que permitan transitar hacia usos maés eficientes y economias
circulares del agua.

* No se ha institucionalizado ni internalizado la figura de uso eficiente. No es posible encontrar
criterios uniformes a lo largo de la Comisién Nacional del Agua, los Organismos de Cuenca y las
Direcciones Locales, respecto a lo que debe considerarse como inversién en el uso eficiente, tampoco en
cuanto a los procesos, responsables, requisitos y las fechas a partir de las cuales debe entenderse que
surtié efectos el supuesto de inversiones realizadas y del cese de éstas, ni tampoco el tiempo de cobertura
del certificado de interrupcién dependiendo del tipo de inversion realizada. En ese sentido, las debilidades
principales se encuentran en la falta de certeza juridica y en las lagunas operativas.

° La caducidad de derechos en su forma actual es un obstéculo para el uso eficiente de las
aguas nacionales. Por lo que hace a causal de interrupcidn relativa a la inversién en el uso eficiente del
agua, se considera que lejos de ser un aliciente a la inversién y al uso de mejores tecnologias, se convierte
en una fuente de mayor riesgo, por lo que conviene replantear la figura para permitir que sea ésta la causal
de interrupciéon méas buscada y no, el pago de cuotas de interrupcién de caducidad que no permiten la
liberacion de los derechos y la redistribucién del recurso. Se requiere de un enfoque radicalmente nuevo de
gestion y aprovechamiento del agua de primer uso, que incluya la variable de uso eficiente -reliso de aguas
residuales, recirculacién, ahorro mediante el mejor aprovechamiento del recurso por unidad de produccién
agricola, industrial o cualquier otra, asi como por el uso en servicios auxiliares, entre otros, coadyuvando
con ello a contar con mayor cantidad de recurso o a liberar derechos sobre recurso existente para poder
lograr una redistribucién de éste y satisfacer demandas de agua, particularmente para los usos doméstico y
consumo personal. Este enfoque debe atender al fin Ultimo que se persigue -que no es el de utilizacién
maxima de un bien para evitar el riesgo de pérdida de volimenes, ni un fin recaudatorio a través del pago
de la cuota de no caducidad- es decir, el de contar con recurso hidrico en cantidad y calidad suficiente para
que éste pueda ser a su vez empleado en los distintos usos a los que se refiere la ley. Ese enfoque debe
tener entonces un énfasis en el cambio de conductas de consumo, en la insercion de la tecnologia y la
innovacién, en la recirculacion del agua y en el relso de aguas residuales, para una continua progresion.

A.4. Estrategias de politica publica para fortalecer la institucionalizacién del uso eficiente tendiente a la
seguridad hidrica

Es imperante la promocién de medidas que promuevan de manera efectiva la disminucién de la demanda de
aguas claras, que ayuden a reestablecer el equilibrio hidroldgico de las cuencas hidroldgicas y acuiferos, que
promuevan un manejo sustentable del recurso y permitan liberar aguas nacionales para usos prioritarios:
doméstico y uso publico urbano. Para el fortalecimiento de estos instrumentos de politica pdblica relativos al
uso eficiente, se sugiere que -en adicién a campanas de sensibilizacion y otro tipo de instrumentos operativos-
en el campo legal, la Comisién Nacional del Agua, trabaje hacia adelante en etapas:

"7 Actualmente la Ley Federal de Derechos contempla en su articulo 224, fraccién V, una causal de exencién al pago de derechos
por explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales cuando las aguas regresen a su fuente original o sean vertidas en
cualquier otro sitio previamente autorizado por la Comision Nacional del Agua en los términos de la Ley de Aguas Nacionales y
cumplan con cierta calidad que debe ser evidenciada a través de un certificado de calidad. De igual manera, el Transitorio Sexto de
las Reformas a la Ley Federal de Derechos de noviembre de 2015 que establece un beneficio fiscal consistente a un acreditamiento
de derechos en el supuesto de que haya reducido la disponibilidad del recurso en una cuenca o acuifero a causa de una
declaratoria de reserva, que liga a un programa de acciones de uso eficiente que debe darse conforme a una metodologia para

determinar dicho uso eficiente en una normatividad actualmente inexistente.



° Para el caso de la causal de interrupcién de caducidad existente, relativa a las inversiones tendientes al uso
eficiente del agua, por las cuales no se esté haciendo uso de la totalidad del volumen concesionado,
convendria trabajar:

« En un primer momento, en la elaboracién y emisién de criterios o lineamientos de
caracter interno, de observancia obligatoria tanto a nivel nacional como en los 6rganos
que integran el nivel regional-hidrolégico administrativo con implementacién de 6
meses, como paso previo a la expedicién de Disposiciones Administrativas de Caracter
General, vinculantes para los gobernados.

Estos criterios o lineamentos de caréacter interno pueden tomar como referencia otros de caracter similar
emitidos por otras dependencias del gobierno federal, tales como la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente, los cuales han sido de mucha utilidad en la aplicacién de ciertas figuras
juridicas- como la conmutacién- en las que, por falta de reglamentacién, generaban mucha
incertidumbre legal tanto para la autoridad como para el gobernado.?

Los objetivos de esos lineamientos internos deberian al menos contemplar:

a) Conservar fuentes de suministro y/o aumentar disponibilidad a través de la reduccién en el
consumo de agua.

b) Alentar la sustitucion de la extraccion y uso de aguas nacionales de primer uso por aguas residuales
tratadas.

c) Promover la adopcién de acciones eficientes y efectivas de uso de agua, de recirculacién, retdso y
de ahorro de agua.?'

d) Establecer un mecanismo claro y transparente que permita dotar de mayor flexibilidad adaptativa al
régimen de concesiones de aguas nacionales y bienes inherentes, a través de la articulacién efectiva
de las figuras de la caducidad de derechos inutilizados y de uso eficiente y ahorro de agua.

e) Dotar al personal de la Comisién Nacional del Agua, responsable de atender y resolver las
interrupciones de caducidad, con elementos claros y homogéneos a nivel nacional, que les
permitan resolver los trdmites de manera oportuna, objetiva y apegada a derecho.

f) Fortalecer la certeza juridica para los gobernados respecto de los efectos que tendran las
inversiones que realicen tendientes a hacer mas eficiente el uso de las aguas nacionales, en la
proteccién o resguardo de aquellos derechos que actualmente no ejerzan, pero que se prevea sean
necesarios para atender a demandas futuras de agua, ligadas a cambios en las demandas de sus
productos y/o necesidades de expansién.

Al menos se sugiere que tengan una estructura y contenido que integre:

Los fundamentos de la atribucién de la autoridad para su emision y para que resulten vinculantes a
lo interno de la Comision Nacional del Agua;

ii. los objetivos que se pretende alcanzar con ello;

% Algunos de esos lineamientos y criterios han sido recogidos y pueden consultarse en la Compilacién Normativa 2017 de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente.

2 Acciones pequefias e individuales pueden generar un cambio significativo a niveles macro. Asi, al hablar de uso eficiente no se
debe pensar Unicamente en programas o planes complejos y costosos. No se deben descartar las acciones individuales o aisladas
(ya que al final, todas ellas sumaran) para economizar o hacer mas eficiente el uso del agua para usos domésticos, agricolas,
agroindustriales, industriales, de uso publico urbano y de otro tipo. Existe diversa literatura al respecto, entre la que se destaca, por
ser especifica para México, el articulo innominado “Uso eficiente del agua” (Arreguin, F., 1991). Dicho articulo refiere con mucha
especificidad el tipo de acciones que se pueden implementar en diversos sectores para el ahorro del agua, la recirculacién, el redso
y otros.
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Vi

Vii.

viii.

los motivos o consideraciones que llevan a emitirlos;

la descripcion de la figura juridica y los requisitos que debe cumplir el concesionario para hacerla

valer;

las atribuciones que tienen los distintos niveles de la citada Comisidén para sustanciar y resolver los
trédmites de interrupcién de caducidad;

los criterios que se tomaran en cuenta para determinar si el tramite se ha iniciado con oportunidad,

a.

i Cuéndo se considera qué ha surtido efectos el supuesto contenido en el numeral 5 de la
fraccién VI del articulo 29 BIS 3?7 Recordando que el supuesto se refiere a inversiones que
se hayan realizado.

¢ Cuéndo se considera que el supuesto ha cesado?

los criterios materiales de resolucién, incluyendo aquellos que den respuesta a interrogantes sobre:

a.

:Qué acciones o actividades se consideraran como inversiones tendientes al uso eficiente
del recurso? Los tipos de inversiones que se admitirdn “muros adentro” -siendo éstos los
mas comunes y evidentes- y las inversiones que se hagan “muros afuera” del
establecimiento del concesionario o asignatario, segun sea el caso, que, aunque pudiesen
ser menos frecuentes, pueden también contribuir a que el concesionario/asignatario
reduzca los volimenes de aguas claras extraidas y usadas. Un ejemplo de ello lo podemos
encontrar en proyectos bajo esquemas de asociacién publico-privada o de similar
naturaleza que permita la legislacion correspondiente, en los que el sector privado
contribuya a la construccion y operacién de redes de distribucién de aguas residuales
tratadas, los cuales permitan que éstos substituyan, total o parcialmente, sus fuentes de
suministro por otras de menor calidad, liberando a su vez derechos de explotacion, uso y/o
aprovechamiento de aguas nacionales.  Estos derechos “liberados” pueden ser
transmitidos temporalmente a la autoridad del agua para que atienda a situaciones de
emergencia para proyectos de conservacion o restauracién del caudal ecolégico minimo,
atencién a emergencias sanitarias u otros, o pueden ser transmitidos definitivamente a
aquellos que requieran de aguas nacionales o0 mayores volimenes de éstas.

Conviene ademas incluir un listado referencial o enunciativo, més no limitativo, del tipo de
inversiones que pudiesen haberse realizado en diferentes sectores que facilite el trabajo
de la autoridad evaluadora.

La vigencia o plazo de cobertura de certificaciones de interrupcion de caducidad hacia el
pasado (2 afios consecutivos en los que no se haya utilizado la totalidad de los volumenes
concesionados/asignados) y hacia el futuro (ejemplo, si la interrupcién consideraré tanto el
plazo para la construccién del proyecto correspondiente, como su operacién, el plazo de
retorno de la inversién, el trato a inversiones para el mantenimiento de los niveles de uso
eficiente, etc.) y,

el procedimiento y plazos que deben seguir los tramites, tanto internos como los legales,
incluyendo las actuaciones que deben realizarse cuando el trdmite no redna los requisitos minimos
(prevencion) o cuando la informacién, a pesar de cubrir los minimos indispensables, resulte
insuficiente para que la autoridad pueda determinar -en aplicacion de los criterios materiales- si la
inversién realizada efectivamente estaba encaminada al uso eficiente.

En términos generales, se considera que, al responder los cuestionamientos antes listados y establecer
los criterios de procedencia material, el enfoque que debe adoptar la autoridad no deberia estar en el
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monto de lo invertido, lo cual es un tema aparte y que no debe ser criterio de peso en materia hidrica ni
ambiental. Por el contrario, los criterios deberédn enfocarse en los objetivos y la efectividad de las
medidas aisladas o de los programas de uso eficiente implementados y de su mantenimiento y
continuidad en el tiempo.

En un segundo momento, la Comisién Nacional del Agua podria enfocarse en la
expedicién de Disposiciones Administrativas de Caracter General, de observancia
obligatoria y vinculantes para los gobernados que contemplen los rubros antes
sefialados y cualquier otro que se haya identificado como necesario o conveniente
durante el periodo de 6 meses de aplicacién de los criterios internos.

En un posible tercer momento y mirando aln més hacia el futuro, es recomendable que
se articule de manera efectiva esa interrupcién de la caducidad con el uso eficiente del
recurso, a través de reformas a la Ley de Aguas Nacionales que contemplen un tope
administrativo o legal al riesgo de pérdida de derechos no utilizados, Unicamente por
cuanto hace a aquellos casos en los que la inutilizacién atienda a la incorporacién
efectiva de estas medidas tendientes al uso eficiente. De tal suerte, que se continle
promoviendo la inversién en el uso eficiente, al tiempo que se impida el acaparamiento

in saecula saeculorum. %

Todas las acciones antes descritas, en sus diversas etapas, deben ir encaminadas a
contar con una norma oficial mexicana en el futuro que establezca especificaciones
técnicas y metodologias para calcular el uso eficiente del recurso, ligado, por ejemplo,
a un proceso de “certificaciéon azul” que facilite a la Comisién Nacional del Agua las
labores de evaluacién y resolucién de interrupciones de caducidad.

Asimismo, es recomendable reformar la Ley de Aguas Nacionales para incorporar dentro
de los requisitos para el otorgamiento de concesiones y asignaciones, la variable de uso
eficiente, solicitando que los interesados presenten acciones o un programa que
establezca cémo realizardn un uso eficiente de las aguas que se les
concesionen/asignen, que sea trazable y medible. Estas reformas también deben permear
hacia las prérrogas de concesiones, asignaciones y permisos de descarga, en los que las acciones y/o
programas implementados eficazmente sean un factor determinante para el mantenimiento de los
derechos por parte de los concesionarios, asignatarios o permisionarios, segun sea el caso.

Se recomienda también el fomento de inversiones de particulares en general en obras o actividades de
apoyo, educacion y capacitacién comunitaria tendientes a que las comunidades puedan tener un mayor
entendimiento del ciclo del agua, su importancia, acciones de colecta, tratamiento anti-bacterial y uso
de agua pluvial para su autosuficiencia o de acciones que permitan el mantenimiento de los servicios
ambientales hidricos en ciertas regiones, a través de un marco juridico claro y ligado a incentivos
econdmicos, financieros y fiscales.

Otra estrategia que la Comisién Nacional del Agua podria analizar con més detalle, es la
de introducir un programa de mejora y promocién del uso eficiente de las aguas
nacionales a nivel nacional dirigido a las entidades federativas, a manera lo que se ha
implementado en otros paises como Australia bajo programas nacionales de
competitividad.®  Este programa -que podria estar sustentado en un convenio de coordinacién

2 Para un mayor detalle de esta propuesta, se sugiere consultar el documento innominado “Hacia el Fortalecimiento del Régimen
Mexicano de Concesion de Aguas Nacionales”, (Consejo Consultivo del Agua, 2019).

2 Ver para mayor informacién: www.coag.gov.au
A
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(articulo 9, fraccién XXV de la Ley de Aguas Nacionales vigente)- buscaria que las entidades federativas
compitiesen por incentivar en sus jurisdicciones territoriales la inversién en el uso eficiente de las aguas
nacionales.

El programa podria ligarse a sistemas de reporte y monitoreo de la Comisién Nacional del Agua, a
través de los cuales, con una periodicidad semestral o anual, pudiese determinarse cuantitativamente en
qué entidad federativa se resolvieron favorablemente tramites de interrupcion de la caducidad,
sustentadas en la causal 5ta de inversiones tendientes al uso eficiente de aguas nacionales. La entidad
federativa con mayor nimero de resoluciones positivas pudiese tener asimismo un beneficio
presupuestal para el desarrollo o la mejora de obras hidraulicas.

SEGMENTO B: USOS COMPARTIDOS DEL AGUA

B.1 Introduccién

La Comisiéon Nacional del Agua puede echar mano de las atribuciones que le confiere la Ley de Aguas
Nacionales para recuperar derechos otorgados via instrumentos de rescate, de revocacién o de caducidad,
que le permitan hacer una redistribucién de derechos y finalmente del recurso mismo, o promover, y hacer uso,
de otros instrumentos, menos tradicionales y de carécter voluntario, de aplicacidn de sus politicas publicas, con
los mismos fines redistributivos de derechos y del recurso hidrico en si mismo. La recuperacion de derechos de
agua otorgados -como medio para la redistribucién del recurso- a través de medios mas tradicionales de
extincién de derechos suele ser costosa, larga, ineficiente en cuanto a la cantidad de agua que puede
recuperarse y generalmente dejan insatisfechas a las partes a las que se les extingue el derecho, lo que
inclusive puede traer aparejados conflictos sociales. Por otra parte, la segunda alternativa, menos
tradicional y fincada en el acuerdo de voluntades, puede resultar menos onerosa al aparato
gubernamental, ser mas oportuna y eficiente para hacer llegar el recurso a quien lo requiere.

Respecto a esta segunda via, de la Ley de Aguas Nacionales vigente destacan al menos dos
figuras o instrumentos juridicos: las transmisiones de derechos de agua y el uso provisional
de aguas por un tercero distinto al concesionario sin mediar transmisién, las cuales que
permiten hacer una redistribucién de derechos y/o del recurso- al menos transitoriamente. Sin
embargo, estos mecanismos son menos explorados y se encuentran menos desarrollados en el marco legal, lo
qgue genera incertidumbre en aquellos que detentan un derecho de explotacién, uso y/o aprovechamiento de
aguas nacionales, pero también de aquellos que los requieren. De ahi, que hayan sido notoriamente relegados
a un segundo plano.

Ademés de las cuestiones presupuestales y de eficacia de los métodos tradicionales para recuperar derechos
para su redistribucién, el impulso por estos mecanismos debe subyacer en el reconocimiento de cuestiones de
facto y mas précticas, como lo son:

* Se debe reconocer que muchas veces no existe un acceso directo a los recursos hidricos
para su explotacién y uso. Que la sobre explotacidn y/o el sobre concesionamiento de ciertos acuiferos
o cuencas y/o la ausencia de redes de suministro de aguas son factores que imposibilitan la obtencion de
nuevos derechos de explotacién, uso y/o aprovechamiento de manera directa de la Comisién Nacional del
Agua, o de tener acceso al recurso hidrico a través de los organismos operadores de agua, los cuales, dicho
sea de paso, no fueron creados con fines de dar agua a todos los usos (sélo a publico urbano y doméstico) y
encarecen el costo del recurso dada la calidad y sistema que se requiere para su entrega.?* A falta de este
acceso directo deben tenerse alternativas eficaces.

% Tanto potables como de otras calidades y/o caracteristicas.
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En muchas ocasiones hay fluctuaciones en la cantidad de recursos hidricos que se utilizan
bajo una concesién. Que aun en el caso de concesionarios que tuviesen derecho de explotacion, uso
y/o aprovechamiento de aguas nacionales, su consumo y necesidades no es necesariamente constante ni
uniforme en el tiempo, que ésta se encuentra sujeta a factores externos, tales como el desempefio de la
infraestructura de extraccién o de la demanda de sus productos/servicios y, que en algin momento, un
incremento pico, imprevisto y temporal en la demanda de éstos o alguna otra situacién contingente, puede
llevar a necesitar a su vez mayores volimenes de aguas nacionales de manera transitoria. Se necesita
entonces contar con mecanismos que permitan que el régimen de concesiones se flexibilice para adaptarse
a estas circunstancias dindmicas.

Se debe reconocer que hay situaciones de emergencia que exigen que la autoridad
recupere temporalmente los derechos de agua. Que existen situaciones de emergencia
imponderables por las que la autoridad del agua requiera recuperar transitoriamente derechos de agua,
con el fin de atender las demandas de agua que se presenten a causa de esta contingencia o para la
conservacion del recurso de cara a aumentar las reservas de éste para contar con ecosistemas sanos y
atender demandas de agua en el futuro, segin sea el caso. Solo de esta manera se puede cumplir con el
objetivo de contar con un sector hidrico con seguridad hidrica, mas resiliente y a favor del desarrollo
sostenible.

Existen una serie de beneficios indirectos en la utilizacion de este tipo de instrumentos.
Que la voluntariedad y buena fe en la que se sustentan estos mecanismos puede traer aparejados
beneficios indirectos -quizads no tan evidentes a simple vista- hacia los concesionarios, como disminuir la
brecha entre los volimenes autorizados consumidos y los inutilizados, reduciendo a su vez el riesgo de la
caducidad de esos volimenes inutilizados.

En suma, estos mecanismos, ya existentes en la ley, son de gran utilidad para hacer llegar el
recurso hidrico a quienes lo necesitan de manera &gil, sin tantas trabas, a costos asequibles y
dentro de un marco juridico que reviste de legalidad las actuaciones de la autoridad y de
gobernados.

El Uso Provisional del Agua en el Marco Juridico Vigente

B.2. Derecho al Uso Provisional de Aguas en la Ley de Aguas Nacionales

Como parte de las reformas a la Ley de Aguas Nacionales publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 29
de abril de 2004, se incorpord la figura de uso provisional de aguas nacionales, por un tercero distinto al
concesionario y sin medjar transmision de derechos, particularmente, a través de dos preceptos legales:

Por un lado, dentro del Capitulo V del Titulo Cuatro de la citada ley, con la reforma al articulo 33, relativo a
las transmisiones de los titulos de concesion y de los permisos de descarga de aguas residuales.

Como parte de dicha reforma se incorporé un tercer parrafo al citado articulo 33 de la Ley de
Aguas Nacionales del que se desprende que cuando no se transmitan derechos o se
modifique el titulo respectivo, si el titular de una concesién pretende proporcionar a terceros
en forma provisional el uso total o parcial de las aguas concesionadas, se actuarad conforme a
lo dispuesto en el Articulo 23 BIS y los reglamentos de la presente Ley. En ese sentido, el permitir
el uso provisional se erige como un derecho o prerrogativa adicional a aquellos expresamente sefialados en
dicha ley para los concesionarios de aguas nacionales.




* Por otra parte, dentro del mismo Titulo Cuatro, en el Capitulo Il, relativo a concesiones y asignaciones, se
adiciond un nuevo articulo bajo el numeral 23 BIS.

En dicho precepto legal se establece la forma en la que una persona puede beneficiarse de
las aguas nacionales que otra persona extrae al amparo de una concesién existente y vigente;
ello, a través de la figura del uso provisional de aguas nacionales. Dicho articulo dispone con
mayor detalle que en el articulo 33, en qué consiste ese ese derecho o prerrogativa que tiene un concesionario
de aguas nacionales para facilitar a otra persona (que a su vez sea concesionaria o no de derechos de
explotacion, uso y/o aprovechamiento), el uso de todo o parte del volumen de aguas materia de la concesién,
transitoriamente y sin mediar la transmisién de derechos, asi como los limites o restricciones que
enmarcan ese derecho.

De manera especifica, el citado articulo 23 BIS dispone:

“ARTICULO 23 BIS. Sin mediar la transmision definitiva de derechos o la
modificacion de las condiciones del titulo respectivo, cuando el titular de
una concesion pretenda proporcionar a terceros en forma provisional el
uso total o parcial de las aguas concesionadas, sélo podré realizarlo
con aviso previo a "la Autoridad del Agua", cuando asi le
corresponda conforme a lo establecido en el Fraccion IX del Articulo 9 de
la presente Ley."” [Resaltado anadido]

De lo anterior se desprende que el derecho de uso, aprovechamiento y/o explotacién de aguas nacionales
continua dentro de la esfera juridica del concesionario. Guardada toda proporciéon en cuanto a que el bien
sobre el que recae el derecho esta sujeto a un régimen especial de dominio publico y que la concesién de
aguas nacionales no confiere derechos reales sino personales, podria decirse que esta figura se asimila a un
arrendamiento o un comodato. De hecho, en la practica es comun escuchar a las personas referirse
coloquialmente a la renta de derechos de aguas superficiales o subterraneas. Asimismo, se desprende que
dado que el uso provisional o transitorio es un derecho que deviene de la concesién, al ser accesorio a ésta
debe seguir la suerte de su principal. En ese sentido, si la concesién llegase a suspenderse o a extinguirse por
cualquiera de los supuestos previstos en la Ley de Aguas Nacionales (entre ellos, la caducidad declarada, la
revocacion por incumplimiento o el rescate), el uso provisional también se extinguiria.

Esta figura juridica, tan poco usada en la practica a nivel nacional, da resiliencia al régimen de concesiones de
agua, permitiéndole asumir con flexibilidad estas situaciones extraordinarias y adaptarse rapidamente a ellas,
para llevar el recurso a donde es demandado y necesitado con mayor urgencia.”® De manera més concreta,
el uso provisional de aguas nacionales por un tercero, sin mediar la transmisién de derechos,
es una alternativa viable para la atencién oportuna a la probleméatica de las sequias,
sobreexplotaciones, epidemias, pandemias y cualesquier otra situacién extraordinaria, pero
también para la satisfacciéon, dentro del marco de la legalidad, de demandas de agua
transitorias de personas que no alcanzaron a obtener derechos de agua en un primer
momento, pero que tienen necesidad del recurso; por ejemplo, para atender un incremento
transitorio de demanda de su producto o servicio (i.e. en un ciclo agricola), o en lo que
pueden acceder a un derecho propio e independiente en lo que se estd negociando una

% La promocién de la figura se ha visto limitada a épocas de escasez. Tradicionalmente, la CONAGUA ha promovido el uso
provisional de aguas por un tercero distinto al concesionario (y las transmisiones, a través de los Acuerdos de caracter general de

inicio de emergencia por ocurrencia de sequia severa, extrema o excepdonal en cuencas (2018, 2019 y 2020).
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transmisién definitiva de derechos o durante el proceso para celebrar un contrato de
suministro de agua potable o de distinta calidad con algin organismo operador del agua. %

En efecto, esta figura puede usarse de manera concomitante con arrendamientos o comodatos de inmuebles,
asi como compraventas de éstos en tanto el adquirente del derecho derivado o del dominio del inmueble
busca una fuente de suministro independiente/auténoma de agua, lo que a su vez contribuirad a que la propia
Comision Nacional del Agua pueda cumplir con los objetivos particulares asociados a los ejes generales y
transversales del PND ligados al agua, particularmente los relativos a garantizar el derecho humano al agua
para consumo personal y doméstico y a la proteccion del recurso hidrico.

El uso provisional de aguas, sin mediar transmisién, puede ayudar a evitar, a su vez, la
creacién de mercados informales del agua, asf como de extracciones y obras clandestinas que
deriven en una sobreexplotacién o en un incremento de la explotacién del recurso ya
existente, poniendo en riesgo la disponibilidad futura de agua en una zona o regidn.
Finalmente, aunque no por ello menos importante, esta figura permite que los concesionarios puedan
mantener sus derechos sobre volimenes que no necesitan momentariamente, sin tener que hacer mayores
erogaciones para su conservacién via pago de cuota de caducidad (o sin desperdiciarlo o hacer un uso
eficiente para evitar caducidades), pudiendo en su caso tener un beneficio adicional por dicho uso provisional
o simplemente hacer un “traslado” del derecho aplicable al usuario temporal sin un beneficio adicional. Siendo
lo anterior, muy atractivo para el concesionario de derechos de aguas nacionales y lo que, como ente
econdmico racional, lo llevaré a cuidar mejor su derecho y del recurso en general.

Destaca de esta figura juridica la sencillez de su aplicacién. Como requisito para permitir a un
tercero el uso provisional, la Unica formalidad que exige la ley es la presentacién previa de un aviso a la
“Autoridad del Agua”. Ante la ausencia de requisitos o criterios de contenido minimo que debe satisfacer el
aviso antes referido, el concesionario de aguas nacionales que permitira el uso provisional, o éste junto con el
beneficiario del uso provisional, pueden a través de un escrito libre y sencillo hacer del conocimiento de la
autoridad del agua su intencidon de permitir el uso provisional. Dada la naturaleza juridica del aviso
(declaracion unilateral de la voluntad del concesionario en ejercicio de un derecho que expresamente le
confiere la ley), no se requiere respuesta de la autoridad ni tampoco puede negarse la autoridad a que se dé
ese uso provisional, salvo en el evento de que no se cumplan las condiciones que para tal efecto sefiala el
propio articulo 23 BIS de la Ley de Aguas Nacionales.

A pesar de que no existe legislacion de desarrollo o reglamentaria de este precepto , los limites esta figura
estan establecidos de manera general en los articulos 33 y 23 BIS de la Ley de Aguas Nacionales, a saber:

* Que el uso provisional es una prerrogativa o beneficio transitorio que no implica una
transmisiéon ni temporal ni definitiva de derechos. Como se senald previamente, el derecho de
explotacion, uso y/o aprovechamiento de aguas nacionales no se cede, por lo que no sale de la esfera
juridica del concesionario, persistiendo la relacion juridica entre éste y la autoridad del agua.

* Que el uso o beneficio para el tercero es solamente transitorio. El uso provisional lo fija o esta
en funcién de dos cuestiones: la temporalidad del evento generador o motivador del uso provisional y la

% Que conlleve el incremento de insumos, incluyendo el agua.

% De conformidad con el articulo 20 in fine de la LAN, dicho término se refiere al Organismo de Cuenca que corresponda
actuando en su dmbito de competencia, o bien, "la Comisién" en su nivel nacional actuando en los casos dispuestos en la fraccion
IX del articulo 9 de la LAN.

% El Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién en 1994; es decir, previo a las
reformas a la Ley de Aguas Nacionales de 2004, y aunque ha sido reformado con posterioridad a ese afio (siendo la dltima reforma
de 2014), dichas reformas no han conllevado el desarrollo de la figura del uso provisional.
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vigencia del titulo de concesidén. Debido a que el uso provisional es accesorio a la concesién (acto
principal), si éste se extingue, también lo hara el uso provisional.

°* Que el uso provisional no puede conllevar cambios, alteraciones o modificaciones a las
condiciones del titulo respectivo, lo que en términos préacticos implica que:

« El agua debe extraerse del mismo punto autorizado (no estarian permitidas aperturas de nuevos pozos,
ni cambios de puntos de extraccion de aguas superficiales ni aguas arriba ni aguas abajo).

« El volumen sujeto al uso provisional debe ser de una parte o el todo del volumen concesionado, sin
exceder el volumen total autorizado mediante la concesiéon en m¥/afio.

« El régimen de aprovechamiento debe ser el mismo que aparece en el titulo (intermitente,
ininterrumpido, etcétera)

« El uso de las aguas nacionales debe ser el mismo a aquel que fue autorizado. En ese sentido, si el uso
autorizado fue para la generacion de energia eléctrica, el uso provisional no podria ser para acuacultura
ni para un uso industrial. De la misma forma en la que si la concesidn tiene autorizado un uso industrial
no podria ser usado para un uso en conservacién ecoldgica ni para uso doméstico, sin importar que tan
loable sea el permitir ese uso provisional.

Como una excepcion a lo anterior, si se podrd modificar el uso autorizado en un titulo de concesion sin
necesidad de una autorizacién previa y expresa de la autoridad del agua, cuando el concesionario
determine cambiar en forma definitiva, total o parcialmente, el uso de agua concesionada, sujeto a que
dicha variacién sea definitiva, no altere el uso consuntivo y medie un aviso a la autoridad del agua.?
Aunque ello se antoje dificil en la practica, ya que es poco probable que el concesionario desee
imponer una restriccién de uso a su derecho, salvo que ese cambio le beneficie en forma alguna y sea
consistente con el tipo de actividad u obra que desarrolla y para la cual hace uso del recurso.

« La vigencia del titulo de concesidn no se altera, ni para disminuir ni para incrementar a causa del uso
provisional.

* En cuanto a la competencia de la autoridad que debe conocer del aviso de uso provisional, sélo parece
proceder en ciertos casos o asuntos en los que tiene competencia el nivel nacional de la Comisiéon Nacional
del Agua (la "CONAGUA") relacionados con:

» La programacion, el estudio, la construccién, la conservaciéon y mantenimiento de obras hidréaulicas
federales directamente o a través de contratos o concesiones con terceros.

+ La realizacién de acciones que correspondan al ambito federal para el aprovechamiento integral del
agua, su regulacién y control y la preservacion de su cantidad y calidad, en los casos que (i)
correspondan o afecten a dos o mas regiones hidrolégico - administrativas, o (i) que repercutan en
tratados y acuerdos internacionales en cuencas transfronterizas, o (iii) cuando asi lo disponga el Ejecutivo

¥ De conformidad el articulo 25 de la Ley de Aguas Nacionales, el concesionario, cuando no se altere el uso consuntivo establecido
en el titulo correspondiente, podra cambiar total o parcialmente el uso de agua concesionada, siempre que dicha variacion sea
definitiva y avise oportunamente a "la Autoridad del Agua" para efectos de actualizar o modificar el permiso de descarga respectivo
y actualizar en lo conducente el Registro Publico de Derechos de Agua. En caso contrario, requerird de autorizacion previa de "la
Autoridad del Agua". La autorizacién serd siempre necesaria cuando se altere el uso consuntivo establecido en el titulo
correspondiente, se modifique el punto de extraccién, el sitio de descarga o el volumen o calidad de las aguas residuales. La
solicitud de autorizacion a que se refiere el parrafo anterior debera senalar los datos del titulo de concesién, el tipo de variacién o
modificacion al uso de que se trate; los inherentes a la modificacién del punto de extraccién, el sitio de descarga y la calidad de las
aguas residuales, la alteracion del uso consuntivo y la modificacion del volumen de agua concesionado o asignado, mismos que no
podréan ser superiores al concesionado o asignado; en caso de proceder serd necesario presentar la evaluacién del impacto
ambiental, en términos de Ley. El derecho del concesionario o asignatario sélo podré ser afectado por causas establecidas en la
presente Ley, debidamente fundadas y motivadas. Conjuntamente con la solicitud de cambio de uso, se solicitard permiso para
realizar las obras que se requieran para el aprovechamiento. El solicitante asumiré la obligacién de destruir las obras anteriores en
su caso, la de sujetarse a las Normas Oficiales Mexicanas, a las condiciones particulares de descarga y a las establecidas por esta

Ley y los reglamentos derivados de ella.



Federal, asi como (iv) en los deméas casos que establezca esta Ley o sus reglamentos, que queden
reservados para la actuacion directa de "la Comisién" en su nivel nacional.

Cuando se busca hacer una redistribucion voluntaria de los derechos de agua excedentes o inutilizados por un
concesionario, la transmision o cesidon de derechos de agua suele ser el instrumento de la politica hidrica més
socorrido. Previo a la reforma de 2004 a la Ley de Aguas Nacionales, se permitian tanto las transmisiones
temporales como las definitivas de los titulos de concesién; sin embargo, con las reformas de 2004 se
eliminaron las transmisiones temporales, con ciertas salvedades hacia la autoridad del agua en el marco de las
causales de interrupcién de la caducidad, y en situaciones especiales de sequia severa o de emergencias o
situaciones anélogas (Para conocer mas del tema, referirse al segmento C ). A partir de ese momento, la
eliminacién de las transmisiones temporales de derechos de explotacién, uso y/o aprovechamiento de aguas
nacionales se ha vuelto un tema recurrente de discusién en diversos foros relativos a la gestion del agua, de
iniciativas de reformas a la legislacién vigente o a de las iniciativas de Ley General de Aguas; sin que a la fecha
haya consenso sobre si fue un acierto o un error. Aquellos que afirman que fue un error, pugnan por su
restablecimiento.

Si bien no hay claridad en los motivos que llevaron a la eliminacién de la figura, la decisidon de excluir a las
transmisiones temporales, salvo por los casos antes apuntados, seguramente debié atender a un razonamiento
profundo no sélo de temas legales, sino operativos y costo-beneficio, ya que dichas transmisiones conllevan
diversas actuaciones de la autoridad del agua, movimientos en el Registro Publico de Derechos de Agua,
ademés de requerir un alto nivel de inspeccién y vigilancia para asegurar que el derecho regresaréd al
concesionario original y que el cesionario temporal no continuard haciendo extracciones o usos fuera de la
legalidad. Cualquiera que sea la razén, no parece haberse perdido mucho -como podria suponerse- y, por el
contrario, podria haberse ganado agilidad y flexibilidad adaptativa en el régimen de concesiones de agua. La
anterior afirmacién encuentra sustento en un anélisis comparativo detallado de las dos figuras juridicas, cuyos
aspectos maés relevantes se resumen mas adelante (Tabla 1) y, del cual se concluye que, el uso provisional de
aguas cumple con el mismo fin u objetivo que las transmisiones temporales en cuanto a hacer llegar el recurso
hidrico a quien lo necesita transitoriamente, pero a través del camino de la voluntariedad, mas allanado,
sencillo y menos oneroso tanto para los particulares como para la autoridad del agua. A pesar de las bonanzas
de esta figura de uso provisional de aguas en su forma actual, es una institucién que requiere acciones de
fortalecimiento, optimizacién y desarrollo, para su correcta aplicacién.

Tabla 1: Comparativa entre las figuras de uso provisional de aguas nacionales y las transmisiones
temporales de derechos de explotacién, uso y/o aprovechamiento de aguas nacionales

_ Uso provisional Transmisiones temporales

Existencia en Si Si. Solo hacia CONAGUA (calidad de
legislacion cesionario)
vigente
Sujetos que Activos: Activos:
intervienen 1. Concesionario 1. Concesionario/cedente
2. Usuario temporal 2. CONAGUA. - cesionario

3. CONAGUA. - Administracién del Agua
4. CONAGUA. - REPDA

Pasivo: Pasivo:
1. CONAGUA- Administracién del Agua 1. Ninguno

* En ambos casos, pudiendo ser éstas totales o parciales.
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_ Uso provisional Transmisiones temporales

Objeto materia
del acuerdo

Supuestos de
procedencia

Efectos legales

Efectos
practicos

Documentacidén
relacionada

Forma de
perfeccionarse

» Un volumen cierto de agua

» No transmisién de derechos

« Sin cambios a lo autorizado en el titulo
de concesién

» Aviso previo a la autoridad del agua

» El derecho de explotacién, uso y/o
aprovechamiento no sale de la esfera
juridica del concesionario. El
concesionario mantiene a su vez las
obligaciones administrativas del
concesionario.

* Relacién juridica entre el concesionario y
la autoridad del agua se mantiene.

* El tercero usuario del agua tiene un
derecho derivado y accesorio a la
concesion.

* El tercero usuario del agua tiene acceso
al recurso de manera facil, rapida, sin
burocracia, reduciendo las instancias de
extracciones o usos clandestinos.

« Acuerdo de voluntades (verbal o escrito)

» Obra hidraulica (adaptacién para
transporte de agua en pipas, mangueras
o tuberia)

Aviso simple ante CONAGUA

» El derecho de explotacién, uso y/o
aprovechamiento de aguas nacionales

« Cesionario debe ser la autoridad del
agua

» Debe existir una situacion especial: de
sequia extraordinaria, sobreexplotacion
grave de acuiferos, o situaciones de
similares de necesidad o urgencia.

 El derecho sale de la esfera juridica del
concesionario/cedente para entrar en la
esfera juridica del cesionario (autoridad
del agua) al menos temporalmente, para
ser restituido al concesionario en un
segundo momento.

 Autorizada la transmisién e inscrita en el
Registro Publico de Derechos de Agua,
uno de los sujetos de la relacién juridica
(el concesionario) cambia. Lo mismo
sucederéa cuando le sea restituido el
derecho al concesionario en un segundo
momento.

» Terceros que demanden agua o usuarios
Ultimos de ésta no tienen acceso a ella
en forma inmediata (se requieren de
otros actos de autoridad para hacer
llegar el recurso a éstos), por lo que no
previene extracciones ni usos
clandestinos.

» No hay certeza de qué pasa con los
derechos (y el agua en si) durante el
plazo que dura la transmision. No hay un
mecanismo claro de ello, ni tampoco de
cémo regresaran al
concesionario/cedente temporal.

« Declaratoria u otro tipo de acto de
autoridad que sustente la existencia de la
situacién especial.

« Acuerdo de voluntades (CONAGUA-
concesionario)

» Obra hidraulica nueva, en su caso, para
la extraccién de agua.

» En los casos en los que la transmisién sea
para atender una situacién a través del
resguardo de los derechos y no su uso ni
su redistribucion temporal, contrato de
fideicomiso o de depdsito o algin
instrumento afin.

Dos momentos:
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_ Uso provisional Transmisiones temporales

|. De Concesionario a CONAGUA:

« Autorizacion CONAGUA (no hay
excepciones en ley a la autorizacion
previa para las transmisiones de este
tipo)

» Posiblemente, una reimpresion titulo
para volumen retenido.

* Inscripcion en REPDA para cumplir lo
previsto en el articulo 31 de la LAN.

Il. De CONAGUA a concesionario:

« Autorizacion CONAGUA (no hay
excepciones en ley a la autorizacion
previa para las transmisiones de este
tipo)

 Posiblemente reimpresién titulo con
volumen devuelto + volumen retenido.

* Inscripcion en REPDA para cumplir lo
previsto en el articulo 31 de la LAN.

Momento en el A partir de que ingresa el aviso A partir de su inscripcion en el REPDA
que surte

efectos legales
frente a la
autoridad y
ante terceros

Efectos fiscales Se desconoce si el sujeto contribuyente de  El concesionario cedente temporal perderia
los volimenes objeto del uso temporal serd su caracter de contribuyente con respecto

el concesionario o el usuario provisional. al volumen cedido temporalmente.
Coémo » Anotacién marginal en folio de agua » Emisién de disposiciones reglamentarias
mejorarlo (REPDA) y/o administrativas de caracter genera
que desarrollen requisitos,
» Emisién de disposiciones reglamentarias procedimientos, plazos, efectos
y/o administrativas de caracter genera administrativos y fiscales.

que desarrollen requisitos,
procedimientos, plazos, efectos
administrativos y fiscales.

B.3. Hallazgos Relevantes

Sin pretender ser exhaustivos a continuaciéon se presentan algunas de las observaciones mas relevantes
derivadas del anélisis de la legislacién aplicable al uso compartido de las aguas nacionales:

* Opacidad en los criterios de interpretaciéon y aplicacién del uso provisional. Como se ha
sefialado anteriormente, el uso provisional de aguas por un tercero, sin mediar transmisién, no es una figura
gue se encuentre reglamentada ni existen criterios internos de interpretacion y aplicacion, ni tampoco un
tramite inscrito en el Registro Federal de Trémites y Servicios en la Comisién Nacional de Mejora
Regulatoria (la “CONAMER"), que permita hacer esta figura més comprensible y evitar ambigliedades que
conlleven a situaciones de incertidumbre juridica, tanto del lado de la autoridad (quien no tiene claros los
limites de sus atribuciones y de lo que ésta permitido) como del concesionario y del usuario provisional
(quienes no tienen claros los alcances de esta figura, ni cédmo puedan acceder a ella), lo que afecta su



eficacia como medio para “compartir” temporalmente aguas y para evitar extracciones de hecho o al
margen de la legalidad.

Esa opacidad queda mayormente expuesta en temas relativos a:

» Confusién sobre el acto de la autoridad competente para conocer de los avisos y para
evaluarlos. La redacciéon empleada por el legislador en el articulo 23 BIS in fine que a la letra sefiala
“sélo podra realizarlo con aviso previo a "la Autoridad del Agua", cuando asi le corresponda conforme a
lo establecido en el Fraccion IX del Articulo 9 de la presente Ley.”; resulta confusa y puede ser
interpretada de modo limitativo, al admitir el aviso en ciertos casos contemplados en la citada fraccién y
que corresponden Unicamente a asuntos cuya jurisdiccién recae en el nivel nacional. Convendria
entonces eliminar dicha referencia competencial para darle amplitud de aplicacion a esta figura en
cualquier situacién en la que se requiera y eliminar trabas u obstaculos que se puedan presentar en
virtud de la distancia entre el concesionario/usuario provisional y la sede del nivel nacional de la
Comisién Nacional del Agua.

+ Confusion sobre las acciones que debe tomar la autoridad al recibir el aviso (ej. Hacer
prevenciones, solicitar informacién complementaria, toma de nota, emisién de un documento de no
oposicion, si puede oponerse al uso provisional, etc.).

- Efectos juridicos del aviso. Si como lo supone la naturaleza juridica del aviso, es a partir del
momento en que se da el aviso cuando el tercero puede usar el agua teniendo la seguridad de que no
se generan situaciones de responsabilidad para éste, para el concesionario o que pongan en riesgo la
continuidad de los derechos del concesionario, o si éste se ve obligado a esperar un tiempo razonable
para que la autoridad corrobore que se cumplen con los extremos del articulo 23 BIS en cuanto a la
transitoriedad del uso y la inexistencia de cambios a los términos y condiciones de la concesién de
aguas.

« Indefinicion sobre el proceso de supervisiéon. Hay indefinicién sobre los mecanismos que
empleard la autoridad del agua para tener la seguridad de que el uso provisional ha llegado a su
término, sin tener que recurrir al apartado coercitivo de inspeccién y vigilancia.

B.4. Estrategias de politica publica para fortalecer la institucionalizacion del uso provisional para la flexibilidad
adaptativa y la resiliencia

Este instrumento, bien regulado y aplicado puede permitir entonces que personas que no alcanzaron a
obtener derechos de agua en un primer momento, pero que tienen necesidad del recurso para atender una
situacién emergente y temporal, puedan realizar un uso legal de las aguas nacionales. Asimismo, puede aliviar
la carga administrativa y la presién de la autoridad del agua en México, asi como evitar que se originen o que
exacerben conflictos sociales derivados de la competencia por el recurso en zonas de escasez, o por sequias
extraordinarias, incendios, epidemias, pandemias o cualquier otra situacidon que demande temporalmente un
mayor uso del recurso. Por otro lado, los cambios legislativos y la emisién de reglamentos por parte del titular
del Ejecutivo Federal suelen ser tardados debido a la dificultad que representa el explicar y entender aspectos
técnicos subyacentes a los temas que se pretenden regular, pero también por los intereses politicos a los que
se ven sometidas las iniciativas de reformas. Ello cobra relevancia en el caso que nos ocupa, en el que se
considera que el proceso de fortalecimiento del instrumento y de mejoras su aplicacién es urgente.

Por lo anterior, habria que considerar que ese fortalecimiento, mejora y adaptacion de la figura a las
necesidades actuales y futuras que se puedan presentar dado el dinamismo al que esté sujeto este recurso,
pueda realizarse en etapas. A continuacién, presentamos algunas sugerencias de cémo podria hacerse esa
division de esfuerzos por etapas, en aras de ir avanzando progresivamente hacia el nivel éptimo de regulacién




y certeza juridica: en una primera etapa, se partiria de las circunstancias y restricciones legales existentes,
mientras que en una segunda y, en su caso, tercera etapa, se buscaria adicionar y reformar a el reglamento y la
ley, para eliminar o mejorar las redacciones ambiguas antes apuntadas y para afinar el instrumento, a fin de que
éste opere de manera eficaz.

En una primera etapa, sustentado en las atribuciones con las que actualmente cuenta la Comisiéon Nacional

del Agua , ésta puede:

* Trabajar en la elaboracién y expedicién de lineamientos de caracter interno -administrativos y fiscales®,
vinculantes a sus unidades operativas, que respondan a ciertas inquietudes basicas que se presentan con
respecto al instrumento y su aplicacién, mismas que a continuacion se desarrollan:

En cuanto a requisitos o informacién béasica que debe contener el aviso y, por ende, que la autoridad

debe verificar para corroborar que se cumplen con los extremos del articulo 23 BIS:

a.

El uso que el usuario provisional le dara al recurso, aclarando que, bajo la legislacién
vigente, el uso debe ser el mismo que esté autorizado en la concesién; es decir, agricola-
agricola, industrial-industrial, acuacultura-acuacultura.

El volumen (en m3/dia y/o m3/afo) involucrado en el uso provisional, bajo el entendido
que dicho volumen no puede exceder del volumen total concesionado. Por una cuestion
l6gica y de sentido comun el volumen involucrado en el uso provisional se entiende como
un excedente al consumo habitual del concesionario dentro del marco de lo que tiene
autorizado o de volimenes que no afecten o pongan en riesgo las actividades primarias o
predominantes del concesionario.

El régimen de aprovechamiento (diario, mensual y anual) por parte del usuario provisional,
el cual debe ser consistente con el que se establezca en el titulo de concesién y en
proporcién al volumen objeto del uso provisional.

La forma de entrega/aprovechamiento del agua nacional. En este caso, dado que la ley no
establece obligacién ni limitante alguno para las partes, la autoridad deberéa verificar que
no se pretenda construir nuevos aprovechamientos o hacer alteraciones a los existentes en
violacién al titulo o a la legislacién vigente.

Ademas de ello, en forma referencial u orientativa, los lineamientos pueden dar ejemplos
de lo que pueden pactar el concesionario y el usuario sin entrar en conflicto con las
concesiones o la legislacién vigente. Por ejemplo, respecto al uso compartido temporal de
pozos u otras obras de extraccién y de conduccién de agua y las correspondientes al
retorno de las aguas residuales. Si el concesionario entrega en un punto a infraestructura
temporal y removible (i.e. mangueras, tuberia temporal, pipas). Si el concesionario y
usuario operan pozo simultdneamente (por ejemplo, considerando un régimen de 24 horas
que el usuario provisional lo opere 8 horas al dia). Esto también puede ser de utilidad para
las personas que se acerquen a CONAGUA en busqueda de orientaciéon sobre este
instrumento juridico, en cuanto a acuerdos subyacentes que deben prever (sobre la
operacidén y mantenimiento, sobre costos, etc.)

*! Previstas en el articulo 9 de la Ley de Aguas Nacionales.

* La Ley Federal de Derechos dispone meridianamente que el sujeto de la contribucién seré aquel que use, explote o aproveche
aguas nacionales, bien sea de hecho o al amparo de un titulo de concesién, una asignacion, autorizacién o permiso de autoridad
gubernamental. No obstante lo anterior, en la préctica, en algunos casos, la autoridad del agua ha determinado que quien debe
realizar el pago de derechos es el concesionario y no el tercero que realiza el uso provisional (cuidando que esto quede claramente
asentado en el apartado de observaciones que contempla el formato de declaracion de pago de derechos).
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e. Sobre la temporalidad del uso provisional, los lineamientos internos deberan fijar criterios
uniformes sobre la temporalidad méxima del uso provisional — sefialando claramente la
fecha de inicio y de terminacion. Deberad considerarse que esa temporalidad estaré
determinada en funcién de dos factores principales: por un lado, la vigencia de la
concesidn y, de otro, la temporalidad de la situacién especial o emergente que impulsa al
uso provisional (i.e. Si el uso provisional esté ligado a una declaracién de sequia grave o
una emergencia sanitaria o de otra indole, la terminacidon debera ser consistente con el
plazo de dicha declaratoria o de la vigencia del titulo, lo que acontezca primero).

f.  Respecto al pago de derecho; fijando dentro de los lineamientos el criterio interno que
seguird la CONAGUA sobre quién debe ser el sujeto contribuyente, el titular de la
concesion o el usuario provisional. Al respecto vale la pena recordar que, de conformidad
con el articulo 222 de la Ley Federal de Derechos, estan obligadas al pago del derecho
sobre agua, las personas fisicas y morales que usen, exploten o aprovechen aguas
nacionales, bien sea de hecho o al amparo de titulos de asignacidon, concesién,
autorizacién o permiso, otorgados por el Gobierno Federal.

En cuanto al procedimiento que seguiré el aviso una vez ingresado a CONAGUA:

a. Debe establecerse con claridad ante qué autoridad puede promoverse. Al respecto
recordar que en tanto no se reforme el articulo 9, pareceria que sdlo la autoridad a nivel
nacional tiene competencia para revisar y tomar nota sobre estos avisos, por lo que, si el
aviso se ingresa en una Direccién local o en un Organismo de Cuenca, deberé establecerse
el curso legal que se le dara a éste para que el nivel nacional pueda conocer del asunto en
un tiempo razonable (i.e. recibo con anotacién, envio de valija, etc.)

b. Dejar en claro cuél es el proceso que sigue el aviso y si la autoridad receptora del aviso
puede hacer prevenciones y/o solicitar informacién adicional para validar que se cumplen
con los requisitos de informacién béasica o minima.

c.  En su caso, si la autoridad respondera tomando nota del aviso o si solo realizara alguna
gestion interna.

d. El protocolo de actuacién que debera seguir el area receptora del aviso, en caso de
detectar que el uso provisional notificado no cumple con los extremos del articulo 23 BIS
de la Ley de Aguas Nacionales.

 Elaborar una hoja de trdmite y registrar el aviso de uso provisional de aguas en el Registro de Tramites
Federales a cargo de la CONAMER.

« También en esta primera etapa se pueden expedir reformas a las Reglas de Organizacién y Operacién
del Registro Publico de Derechos del Agua, para considerar la apertura de nuevos folios, de cara a que
ahi se inscriban estos usos provisionales, una vez que se hayan reformado la ley y el reglamento a ésta.

En un segundo momento, con reformas al reglamento de la Ley de Aguas Nacionales o con cambios
legislativos a nivel Ley de Aguas Nacionales (o dentro de la ley que la sustituya, de ser el caso) y la Ley Federal
de Derechos. Estas reformas y adiciones deben contemplar al menos:

* Adiciones a la LAN y Reglamento de la LAN para considerar dentro de los actos inscribibles a estos usos
provisionales.

* Reformas al articulo 23 BIS de la LAN, en cuanto al uso que se le puede dar a los volimenes materia del uso
provisional. El instrumento puede flexibilizarse mediante la permisidn excepcional de que pueda dérsele un
uso distinto al agua, ya sea limitdndolo al uso doméstico y publico urbano, o amplidndolo a otros usos
sujetos a que ambos sean consuntivos (0 no consuntivos, en su caso) u otras condiciones que permitan a la
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autoridad cumplir con su obligacién de proteccién al recurso y de garantizar el derecho humano al agua
para su consumo personal y doméstico.

* Reformas al articulo 23 BIS de la LAN, para eliminar la Gltima parte de dicho precepto en donde se hace
referencia a la competencia de la CONAGUA a nivel nacional.

* Adiciones al articulo 23 BIS o de disposiciones subsecuentes a éste para contemplar las protecciones
legales que dara la CONAGUA cuando las aguas vayan a ser destinadas a consumo humano directo o via
organismos operadores, para garantizar que el agua sea utilizada para esos fines, o en su defecto, para
liberar al concesionario de cualquier responsabilidad respecto a la calidad de entrega al usuario final.

* Adiciones al articulo 23 BIS o de disposiciones subsecuentes a éste, sobre la responsabilidad de cada una
de las partes (concesionario y usuario provisional) frente a la Comisién Nacional del Agua en cuanto a
incumplimientos al titulo de concesion, a la legislacion vigente y respecto a los impactos y los dafios
ambientales que se llegasen a causar a las aguas nacionales y los bienes del dominio publico inherentes a
éstas con motivo del uso provisional.

° En cuanto a las descargas de aguas residuales que se generen como resultado del uso de las aguas
nacionales por el tercero, deberéd preverse el tratamiento que se les deberd dar, asumiendo que (x) el
tercero debe contar con un permiso existente y vigente para su vertimiento y, (y) que el gasto de éstas debe
ser proporcional y dentro de los limites sefialados en la concesion o como condicién minima éstas no
deberian producir un desbalance significativo en los caudales estimados para el cuerpo receptor.

° La articulacion de la figura del uso provisional del agua con los centros de intercambio de derechos de
agua, mediante la inclusion de esta figura en los alcances de aquellas operaciones que pueden realizarse
dentro de los centros de intercambio. Ello requiere un cambio legislativo, ya que actualmente los
denominados bancos de agua estan limitados a operaciones de transmision de derechos.

* Una contribucién (derecho) ligado al aviso, para que CONAGUA pueda cubrir los gastos asociados a su
procesamiento e inscripcién en el Registro Pdblico de Derechos del Agua.

* En los casos excepcionales en que los usos sean distintos hacia usos doméstico y uso publico urbano cuyas
cuotas/tarifas son menores que las de otros usos, la adicién en la Ley Federal de Derechos que aclaren si se
debe pagar la tarifa del uso realmente dado al recurso bajo la figura de uso provisional o si debe ser la
autorizada en el titulo.

SEGMENTO C: TRANSMISIONES DE DERECHOS DE AGUAS NACIONALES Y CENTROS DE
INTERCAMBIO DE DERECHOS DE AGUA

C.1. Introduccién

La transicién de la Ley Federal de Aguas a la Ley de Aguas Nacionales en 1992 trajo consigo cambios
importantes al régimen de concesién de las aguas nacionales, en cuanto a su flexibilidad adaptativa ante
factores dinamicos que inciden en la disponibilidad del recurso. Los legisladores de la época consideraron
conveniente facilitar la transmision de los titulos de concesion a otros usuarios e inclusive para otros usos,
sujeto a una autorizacién previa de la autoridad concedente, simplificando tramites y facilitando esas
operaciones.  Ligado a ello se incluyé la figura de los bancos de agua, como una herramienta mas para
regular y facilitar las operaciones de transmisién de derechos de aguas nacionales. A pesar de ello, las
autoridades continuaron enfocandose en el comando-control, en lugar de buscar el cumplimiento de los
objetivos de la politica publica mediante incentivos administrativos, fiscales y econdmicos, y de la concertacion
entre las autoridades gubernamentales y la sociedad para hacer una redistribucién de derechos sobre los

3 Exposicién de motivos de la Ley de Aguas Nacionales de 1992.
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recursos hidricos existentes y actuar con la inmediatez necesaria para atender demandas del recurso, sobre
todo ante circunstancias extraordinarias. Sobre la base de la concertacién, las transmisiones de derechos se
presentan como una de las mejores alternativas para realizar esa reasignacién de derechos que a su vez
permita el acceso al recurso, sobre todo en zonas o regiones en las que la disponibilidad de agua es deficitaria
y en las que adicionalmente se han presentado sequias extremas o atipicas.

C.2. Transmisibilidad de los Titulos de Concesidén en México

En el Capitulo Ill del Titulo Cuatro de la Ley de Aguas Nacionales vigente, referente a los derechos y
obligaciones de aquellas personas que adquieren la calidad de concesionarios de aguas nacionales, se
establece de manera contundente la posibilidad que tienen los concesionarios de aguas nacionales de
transmitir los derechos de los titulos que tengan, sujetando su procedencia a lo que determine la
reglamentacién vigente y ajustdndose a lo dispuesto por la propia ley. Esa prerrogativa es retomada vy
desarrollada a su vez en el articulo 33 y subsecuentes de la Ley de Aguas Nacionales, en los que se reitera la
caracteristica de transmisibilidad de los titulos de concesidn y se prevén las modalidades, los requisitos legales
y los limites a dicho derecho de transmisién, atendiendo al grado de complejidad de cada tipo de cesién y a
las caracteristicas particulares de los titulos o las regiones en que se situen.

A mayor claridad, el citado articulo 33 a la letra dispone:

“ARTICULO 33. Los titulos de concesién para la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas
nacionales, legalmente vigentes y asentados en el Registro Pidblico de Derechos de Agua, asi como los
Permisos de Descarga, podran transmitirse en forma definitiva total o parcial, con base en las
disposiciones del presente Capitulo y aquellas adicionales que prevea la Ley y sus reglamentos.

Los titulos de concesién para la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, para su
transmisidn se sujetaran a lo siguiente:

I. En el caso de cambio de titular, cuando no se modifiquen las caracteristicas del titulo de
concesién, procederd la transmision mediante una solicitud por escrito presentada ante "la
Autoridad del Agua", quien emitiréd el acuerdo correspondiente de aceptacién o no, asi como la
inscripcidn en el Registro Publico de Derechos de Agua;

Il. En el caso de que, conforme a los reglamentos de esta Ley, se puedan afectar los derechos de
terceros o se puedan alterar o modificar las condiciones hidrolégicas o ambientales de las
respectivas cuencas o acuiferos, se requerird autorizacién previa de "la Autoridad del Agua",
quien podréa, en su caso, otorgarla, negarla o instruir los términos y condiciones bajo las cuales
se otorga la autorizacién solicitada, y

La presentacion ante el Registro Regional o Nacional, al tratarse de aquellos titulos que hubiese
autorizado "la Autoridad del Agua", a través de acuerdos de caracter general que se expidan
por regidon hidroldgica, cuenca hidrolégica, estado o Distrito Federal, zona o localidad,
autorizacion que se otorgaréd solamente para que se efectien las transmisiones de los titulos
respectivos, dentro de una misma cuenca o acuifero. Los acuerdos referidos deberén publicarse
en el Diario Oficial de la Federacién.

¥ Como instrumento en el cual se plasma la concesién o, dicho de otro modo, el derecho que otorga el Estado para que una

persona -fisica o juridica- puede realizar la explotacion, uso y/o aprovechamiento especial de las aguas nacionales.
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Cuando no se transmitan derechos o se modifique el titulo respectivo, si el titular de una concesién
pretende proporcionar a terceros en forma provisional el uso total o parcial de las aguas concesionadas,
se actuara conforme a lo dispuesto en el Articulo 23 BIS y los reglamentos de la presente Ley.”

De la lectura del citado articulo, destaca:

Que el objeto materia de la transmision son los derechos de explotacién, uso y/o
aprovechamiento de aguas nacionales, mas no el recurso o bien sobre el cual recaen esos
derechos. Esta distincion es relevante ya que como se ha mencionado previamente, cuando los derechos
de propiedad o de uso sobre un bien estan claramente definidos, los gobernados a su vez tienen claridad
sobre el alcance de sus derechos y sobre las obligaciones y limites asociados a esos derechos, incluyendo
derechos de movilidad o transmisibilidad, asi como de distribucién de riesgos.

Que Unicamente los titulos de concesién, ya sea relativos a aguas superficiales o del
subsuelo, vigentes e inscritos en el Registro Publico de Derechos del Agua pueden ser
objeto de transmisién. Condiciones que ademas de resultar Iégicas, ya que no tendria sentido transmitir
un acto administrativo extinto o sin efectos juridicos, otorgan certeza juridica a la transaccién en tanto que
el cesionario (persona que recibe/adquiere el derecho) como cualquier otra persona podra corroborar via la
inscripcién del titulo de concesidn en el Registro Publico de Derechos del Agua si éste existe y si esté libre
de condiciones que imposibiliten o pongan en riesgo la transmision.

Que se requiere de un acto facultativo previo y expreso de la Comisién Nacional del Agua
para llevar a cabo la transmisién de derechos y obligaciones de la concesién. Siendo el
otorgamiento de dicha autorizacién un acto discrecional por parte de la citada Comisién . %

Que subyacente o como condicién previa a que puedan autorizarse esas transmisiones debe existir un
acuerdo de caréacter regional, por cuenca hidroldgica, estado o en la Ciudad de México, zona o localidad,
gue permita esas transmisiones de titulos. Debiendo, dichos acuerdos publicarse en el Diario Oficial de la
Federacién y en los periédicos de mayor circulacién en la regién hidrolégica que corresponda®.

Que existen distintas modalidades administrativas de tramites para obtener la autorizacién
antes referida dependiendo de las condiciones particulares en las que se dé la transmisidn,
asi como de los alcances de las atribuciones de la CONAGUA con respecto a las mismas.
Asi, en caso de que la transmisién solo involucre un cambio del sujeto concesionario sin que se modifiquen
condiciones y términos del titulo de concesidn, el tramite para obtener la autorizacion resulta ser mas
sencillo que cuando se pretendan ademas hacer cambios al titulo, ya en cuanto a la localizacién del
aprovechamiento, el régimen de aprovechamiento u otros, entre otros. Viene a colacion el cambio que se
dio en esta materia con las reformas a la ley en 2004, fortaleciendo la intervencién de la CONAGUA, ya que
antes se consideraba un simple aviso cuando la transmisién sdlo involucraba el cambio de titular de la
concesién.

Que Unicamente se contemplan las transmisiones definitivas, ya sea totales o parciales;
habiéndose eliminado las transmisiones temporales (salvo en casos especificos y dentro del marco de las
causales de interrupcién de la caducidad de volumenes inutilizados) con las reformas significativas que se
realizaron a la Ley de Aguas Nacionales en 2004.

En efecto, el derecho de transmisién requiere del cumplimiento de ciertos requisitos y de un acto previo
facultativo de la autoridad para hacerlo efectivo. Dicha autorizacién puede ser lisa y llana o, como lo indica la

35 T . i
Aunque no arbitrario ya que presenta ciertos limites.

36 . . . -,
La ausencia de los mismos no debe hacer nugatorio el derecho para transmitir los derechos.




Ley de Aguas Nacionales, condicionada a la satisfaccién de los términos y condiciones que para tales efectos
imponga la Comisién Nacional del Agua. De conformidad con dichos preceptos legales, para la procedencia
de una autorizacién que permita el transito de derechos de un concesionario hacia un tercero, la transmisién
del titulo de concesién debe hacerse dentro de una misma cuenca hidroldgica o acuifero.  Asimismo, dicha
transmisién no debe afectar el funcionamiento de los sistemas hidroldgicos y se debe respetar la capacidad de
carga de éstos. Para estos Ultimos efectos, la ley remite a las disposiciones reglamentarias que existan al
respecto dentro de los reglamentos a dicha ley.

En cuanto al momento en que surten efectos las transmisiones de derechos, la Ley de Aguas Nacionales
dispone que sera condicidn para que la transmision de los titulos surta sus efectos legales ante terceros, "la
Autoridad del Agua" y cualquier otra autoridad, la inscripcion de éstos en el Registro Publico de Derechos del
Agua. Asimismo, sefiala que la solicitud de inscripcion en el Registro Publico de Derechos de Agua se debera
efectuar dentro de los quince dias habiles siguientes a la fecha de la autorizacion por parte de "la Autoridad
del Agua" y agrega -generando confusidon, que hasta entonces dicha inscripcién producird efectos frente a
terceros, condicionado ello a que antelacién se haya efectuado el acto o contrato de transmisién.

Aunado a ese arreglo institucional para las transmisiones en general, la Ley de Aguas Nacionales prevé otras
reglas especiales cuando las transmisiones versen sobre derechos de uso agricola , ganadero o forestal . Al
respecto, el articulo 49 de la Ley de Aguas Nacionales también prevé que para el caso de “unidades, distritos o
sistemas de riego, la transmisién de los derechos de explotacién, uso o aprovechamiento de agua se hara
cumpliendo con los términos de los reglamentos respectivos que expidan”. En ese sentido, ademaés de
sujetarse a las normas legislativas y reglamentarias comunes a las aguas nacionales, estas transacciones deben
atender a las disposiciones que rigen en lo particular a esos grupos o colectivos y basarse en los padrones de
usuarios que al efecto deben llevar estos colectivos.

Caso particular lo son las transmisiones que hagan los tenedores de derechos de aguas nacionales en distritos
de riego, a personas fisicas o morales fuera del distrito en cuestién, las cuales requeriran adicionalmente de la
aprobacién de la asamblea general de las asociaciones de usuarios del distrito. Por lo que hace a las
asignaciones — es decir, aquellos titulos que habilitan a los municipios, entidades federativas o a la Ciudad de
México a explotar, usar o aprovechar aguas nacionales para efectos de la prestacion de los servicios de agua
con caracter publico urbano o doméstico-, a partir de las reformas de 2004 se establecié un candado legal para
éstas, por lo que los derechos amparados en dichos instrumentos no pueden ser objeto de transmisién.

Un caso y mencionar particular merecen las transmisiones temporales que contempla la Ley de Aguas
Nacionales en favor de la Comisién Nacional del Agua, en el marco de las causales de interrupcién de
caducidad de volimenes de agua inutilizados en un plazo de dos afios consecutivos, ante situaciones
extraordinarias que demanden mayores volumenes de agua por parte de la poblacién o para el cuidado y la
conservacion del recurso para garantizar que a futuro se cuente con agua en cantidades y calidad suficiente.
Esta figura, contemplada en el articulo 29 BIS 3, fraccién VI, numeral 4 de la Ley de Aguas Nacionales, permite,

¥ Articulo 64 del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales.

* Articulos 31y 34 de la Ley de Aguas Nacionales.

¥ El Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales prevé el uso agroindustrial, sin que para efectos de esta disposiciéon quede del
todo claro si las transmisiones de este tipo de uso deben regirse bajo este régimen especial aplicable al uso agricola o por el
contrario, s6lo quedar suscritas a las reglas de transmisién generales.

0 Es de hacer notar que dentro de los usos que prevé la Ley de Aguas Nacionales y su reglamento no se contempla el uso forestal,

mientras que el uso ganadero, se encuentra comprendido dentro del concepto de uso pecuario.



a través del acuerdo de voluntades entre concesionario y la “Autoridad del Agua”41, que ésta Ultima pueda
“recuperar” de manera temporal derechos de explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales para
atender a situaciones extraordinarias de escasez del recurso en fuente primaria o para atender a una situacién
excepcional de demanda (de forma equitativa e incluyente a las demandas de todos los usuarios. En este caso
se hace particular énfasis en aquellos usos que tienen prelacion primaria o fundamental como lo son: el uso
doméstico y el publico urbano); al tiempo que permite al concesionario/asignatario de derechos de agua
interrumpir el riesgo de una extincién de los derechos de agua que no haya utilizado en dos afios consecutivos.
Indudablemente una situacién ganar-ganar para ambas partes. Bajo esta institucién juridica, el derecho de uso,
aprovechamiento y/o explotacién de aguas nacionales previamente conferido a un particular via una concesién,
sale temporalmente de su esfera juridica, para volver a la autoridad concedente, en este caso, la autoridad del
agua -administradora de las aguas nacionales-, para que ésta pueda atender una situacién especial transitoria
y, posteriormente, esos derechos vuelvan a la esfera juridica del concesionario.

En efecto la transmision temporal encuentra su limite en tres elementos que se desprenden del citado articulo
29 BIS 3, fraccién VI, numeral 4, a saber:

* Duracién o temporalidad.
° La existencia de situacién de emergencia o especial.

* Que el titulo de concesién debe estar vigente y no presentar anotaciones que impidan hacer la transmision.

Al igual que en el caso de la figura juridica del uso provisional de aguas nacionales por un tercero (para mayor
informacién al respecto se sugiere consultar el Anexo 2), a este instrumento subyace un reconocimiento del
dinamismo al que esté sujeto el recurso hidrico y de las situaciones que pueden impactar en su cantidad y
calidad, siendo éste un claro indicio de flexibilidad adaptativa del régimen de concesiones vigente, el cual
debe preservarse, reforzarse y, en la medida en la que resulte necesario, mejorarse. De igual forma, el
reconocimiento que en muchas regiones y zonas de nuestro pafs hay acuiferos o cuencas donde el recurso
disponible ha sido totalmente concesionado/asignado y que, en su momento, la autoridad no reservé
volimenes para atender situaciones contingentes futuras como las de sequias extraordinarias, las emergencias
sanitarias u otras circunstancias que puedan demandar mayor cantidad del recurso en forma temporal y
generalmente subita, la ausencia de un instrumento como las transmisiones temporales harian nugatorio el
acceso a recurso adicional y por ende, la garantia del derecho humano al agua para consumo personal y
doméstico, teniendo efectos significativamente negativos para el bienestar de la poblacion y para el desarrollo
sostenible del pais.

Si bien la CONAGUA tiene atribuciones para recuperar derechos otorgados para atender a situaciones
extraordinarias como las sequias, epidemias, pandemias, terremotos, incendios u otras situaciones que
demanden més agua, via rescate o procedimientos de caducidad y revocaciones, éstos suelen ser caros, largos,
ineficientes en cuanto a la cantidad de agua que puede realmente recuperarse y dejan insatisfechos a la parte
que en su caso se ve afectada por el retiro de un derecho, pudiendo inclusive ser fuente de conflictos sociales
importantes o agudizar existentes, como ya se han empezado a percibir a nivel nacional en afios recientes. Por
lo general, la via de la concertacion y el incentivo suele ser un mejor camino que el de la
coaccién. Para que ello se de en una forma orgénica, se requiere de normativa clara que otorgue certeza

‘I Entendida ésta como el Organismo de Cuenca que corresponda actuando en su &mbito de competencia, o bien, "la Comisién"
en su nivel nacional actuando en los casos dispuestos en la fraccién IX del articulo 9 de la Ley de Aguas Nacionales (Art. 20 in fine de
la citada ley)

2 Ante estas limitaciones, la CONAGUA podria convenir con el sector privado este tipo de transmisiones temporales en situaciones
ordinarias, pero sin el beneficio para el concesionario de que se interrumpa la caducidad sobre los volimenes involucrados en la
transmisién, al amparo de atribuciones méas amplias como las previstas en el articulo 9, fraccion XXV para la celebracion de acuerdos
de concertacién con el sector social y privado.
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juridica tanto a la autoridad como al gobernado; para este ultimo, en el caso de las transmisiones temporales,
se traduce en la seguridad de que los acuerdos alcanzados se respetarédn y que, transcurrida o cesada la
situacién especial, recuperaré su derecho.

Bien instrumentadas las transmisiones definitivas y las temporales pueden ser de gran utilidad para la autoridad
del agua y los concesionarios, evitando extracciones y usos de agua al margen de la ley y mercados del agua.
Sin embargo, esta figura parece haber quedado relegada a un segundo plano, posiblemente por la ausencia
de legislacion de desarrollo clara y/o suficiente. Si bien el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales (en
aquello que no ha quedado derogado por las reformas a la Ley de Aguas Nacionales a partir de 2004)
establece ciertas disposiciones relativas a las transmisiones definitivas y las temporales, existen vacios juridicos,
tanto sustantivos como de procedimiento, que generan un alto grado de incertidumbre.

Hallazgos Relevantes respecto a la Transmisibilidad de los Titulos de Concesion

Sin pretender ser exhaustivos a continuacién se presentan algunas de las observaciones més relevantes
derivadas del andlisis de la legislacion aplicable a la transmisibilidad de las aguas nacionales:

Existencia de opacidad y lagunas en la legislaciéon sobre la materia de transmisibilidad.
Como se ha apuntado, el freno principal de la eficacia de las transmisiones, tanto definitivas como las
temporales (éstas Ultimas limitadas a los casos en los que la CONAGUA se configura como cesionario y para
causas muy especiales), parece radicar en la ausencia de reglas claras en cuanto a su aplicacién.

Este problema afecta en mayor medida a las transmisiones temporales, que, al estar referidas en el
contexto de las causales de interrupcion justificada de caducidad de derechos inutilizados, pierden
visibilidad. En este caso, los concesionarios requieren claridad sobre los requisitos, el procedimiento, los
tiempos especificos para la cesién en si misma, las garantias y tiempos en los que se restituira el derecho
transmitido temporalmente y, para hacer valer esta causal de interrupcién de caducidad.

Asimismo, la autoridad del agua requiere, para su correcta aplicacion tener claridad sobre el tipo de actos
previos y subyacentes de procedibilidad para las transmisiones temporales y la interrupcién de la
caducidad (ej. Existencia de una Declaratoria de emergencia por sequia extrema, por pandemia, epidemia
u otro tipo de situacién especial y del contenido especifico que éstas deben tener para poder hacer la
vinculacién y sustento a la situacién especial a la que refiere la Ley de Aguas Nacionales), asi como el
procedimiento a seguir. Considerando que este tipo de asuntos requieren de una actuacion expedita, la
autoridad deberia contar con un modelo de contrato listo para su adaptacién y firma, el cual, para efectos
de publicidad y transparencia, deberia publicarse en el Diario Oficial de la Federacion.

La inscripcién rogatoria o a peticién de parte como procedimiento formal es un obstéculo
al ejercicio de la transmisién. Otro freno importante a la eficacia de las transmisiones de derechos
(tanto a las definitivas como a las temporales) ha sido el proceso de inscripcién y registro, particularmente
en las definitivas donde ha sido més notorio por ser mas habituales. Como se hizo mencién previamente, de
conformidad con la Ley de Aguas Nacionales, las transmisiones de titulos de concesién deben inscribirse en
el Registro Publico de Derechos del Agua para su perfeccionamiento y efectos legales, tanto frente a
terceros (el resto de la poblacién en general y de otras autoridades) como ante la propia Comisién Nacional
del Agua, siendo este el Unico caso en el que los efectos del registro no son meramente declarativos. Cabe
aclarar que no es la inscripcidn lo que afecta su eficacia. La inscripcidon no sélo resulta necesaria para el
control de las concesiones que otorga la autoridad, sino también -y méas importante aun- es de suma
relevancia para la certeza juridica de las transmisiones.

El problema radica en que la inscripcién no forma parte del proceso que la Comisién Nacional del Agua
tiene que seguir de oficio tras autorizar una transmisién de derechos; por el contrario, la ley obliga a que la



inscripcion se haga a peticién de parte®® (dentro de cierto plazo tras la recepcién de la autorizacién
correspondiente) lo que en la practica ha traido consecuencias indeseables y muy negativas para la
correcta gestion del recurso. Ello en virtud de que en muchas ocasiones las partes olvidan solicitar la
inscripcién, pero actian como si la transmision hubiese cumplido todos los requisitos para que surta
efectos, mas no asi la autoridad que al no registrarlo, continda considerando que los derechos estan en
manos del cedente. En otras ocasiones, a pesar de haberse solicitado, el proceso demora tanto (existiendo
casos que superan 1 afio) que desalienta a las partes y éstas proceden a operar como si el derecho se
hubiese perfeccionado y surtiera efectos frente a todo tercero, lo que deriva en probleméticas de mayor
complejidad tanto legal como operativa, tales como actos de corrupcién y de abusos por parte de los
cedentes, quienes en algunos casos han aprovechado estos espacios para seguir extrayendo agua, al
tiempo que lo hacen los cesionarios, afectando significativamente la disponibilidad media anual de
cuencas y acuiferos.

Prohibicién de transmisién de asignaciones resta flexibilidad adaptativa al régimen y
dificulta la actuacién de las autoridades involucradas en la prestaciéon de servicios de agua
para el uso puUblico urbano y doméstico. Los casos de sequia atipica en ciertas regiones del pais -y
la actual emergencia sanitaria causada por el virus COVID-19- han acentuado la necesidad de organismos
operadores municipales y estatales del agua de incrementar volimenes requeridos para satisfacer
demandas temporales crecientes de recurso por la poblacién en centros urbanos. En ocasiones esos
volimenes adicionales estan disponibles en excedentes de volimenes de agua que tiene asignado un
municipio o un estado contiguo a aquel que los requiere, pero en virtud de la prohibicién sefalada no
pueden transitar los derechos respectivos del municipio A (con excedentes) al municipio B (con necesidades
adicionales).

Ausencia de criterios de aplicacién e interpretacién homogéneos dentro de la Comisién
Nacional del Agua para resolver la procedencia de una solicitud de transmisién. Como se
menciond en el apartado previo, al resolver la procedencia o no de una solicitud de transmision, la
autoridad del agua debe considerar si con ésta se "afecta o no el funcionamiento de los sistemas
hidrologicos” y “si se respeta la capacidad de carga de los mismos”. A pesar de ello, no existen ni
disposiciones reglamentarias ni estudios en los que de manera clara y evidente para el publico en general
se establezcan los umbrales (de carécter técnico) que permitan determinar si hay o no afectacién a los
sistemas hidrolégicos o a la capacidad de carga de éstos; lo que genera espacios para la actuacion
arbitraria y la incertidumbre hacia los gobernados.

En ese sentido, se considera oportuno retomar las transmisiones, en sus dos modalidades: temporales o
definitivas, para fortalecerlas, optimizarlas y hacerlas eficaces.

C.3. Centros de Intercambio: herramientas clave para la reasignacion de derechos de aguas nacionales

A nivel internacional, las experiencias recogen dos tipos de instrumentos de politica hidrica tendientes a
facilitar el movimiento de derechos y recurso hacia aquellos que lo requieren y que no han podido obtenerlo
en una primera instancia. Por un lado, los mercados de agua, referidos primordialmente a transmisiones
definitivas y, de otro, los bancos de agua, encaminados a promover las transmisiones de derechos y/o de
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La ley no establece con claridad cudl de las partes (o si las dos) estd legitimada para promover la inscripcidn. Sin embargo, es
de concluir que una vez autorizada la transmisién, tanto cedente como cesionario, deben tener ese derecho, maxime cuando la
transmisién sea sdlo parcial.




recurso de manera transitoria. Las experiencias también dejan ver que no hay una sola férmula y que cada pais
debe de adoptar el mecanismo que se apegue mas a su idiosincrasia, necesidades y a su marco juridico,
pudiendo entonces ser mas intervencionista o permitir que se regule por el mercado o una modulacién de
estos extremos.

En el caso de México, las reformas a la Ley de Aguas Nacionales de 2004 trajeron consigo la insercion de una
nueva figura: los bancos de agua. A éstos se les concibié como instancias de gestion de operaciones reguladas
de transmisién de derechos. Estas instancias quedaron pobremente reguladas en el Reglamento Interior de la
CONAGUA Yy la ley en una sola disposicién legal, misma que a la letra sefala:

“ARTICULO 37 BIS. "La Comisién" podré establecer definitiva o
temporalmente instancias en las que se gestionen operaciones
reguladas de transmisién de derechos que se denominaran
"bancos del agua", cuyas funciones serdn determinadas en los
reglamentos respectivos.”

Resaltado anadido

Destacan de dicha disposicién tres elementos:

* Que los bancos de agua son instancias creadas por la CONAGUA.

* Que los bancos de agua pueden ser permanentes o temporales, por lo que, como en el caso de California,
pueden crearse para atender a situaciones particulares y transitorias como lo seria el facilitar la transferencia
de derechos de agua de manera temporal a la autoridad del agua en casos de sequias extraordinarias o
para atender a situaciones especiales.

* Que los bancos de agua sélo pueden realizar operaciones reguladas de transmisiones de derechos de
agua, las cuales, en lo general estdn reguladas en el Capitulo IV de la Ley de Aguas Nacionales,
reglamentado en los articulos 64 al 72 del Reglamento vigente de la citada Ley. Atendiendo a su
clasificacion doctrinal esos actos de traslacidon de derechos pueden ser:

« Por su alcance: totales o parciales;

« Por su temporalidad: definitivas o temporales -éste ultimo un caso excepcional circunscrito a la
interrupcién de la caducidad.

« Por su origen: por sucesion, por resolucion judicial, por consentimiento entre partes privadas y/o de
privado a publico o de publico a privado en los casos no ligados a uso publico urbano),

* Por lo que hace a las funciones especificas de estos instrumentos de politica publica, éstas no estén
establecidas en la ley. Es asi como ésta hace una remision a disposiciones reglamentarias, en las que
supuestamente deberian estar desarrolladas con claridad las atribuciones de estas instancias. El reglamento
es hoy inexistente en lo especial y el reglamento vigente no contempla la figura debido a que es previo a la
reforma en la que se incorporé ésta.

A pesar de la ausencia de estas disposiciones reglamentarias, en la practica las funciones de estas instancias
incluian la asesoria integral y especializada a usuarios de aguas nacionales, respecto a:

* Condiciones hidroldgicas de la regién

° Tramite de transmision de derechos en sus tres modalidades

Dicho de otro modo, la facilitacién de las transmisiones se referia mas bien a publicitar las ofertas y demandas
de agua existentes en una region hidrolégico-administrativa y brindar apoyo u orientacion sobre los tramites y
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requisitos a realizar, sin que la CONAGUA tuviese una participacidon més rectora sobre las transacciones; por
ejemplo, fijando topes en precios o facilitando los modelos de contratos que pudiesen utilizarse, como ha
sucedido en otros paises en los que se han implementado estos mecanismos.

Hallazgos Relevantes respecto a los Bancos del Agua

Sin pretender ser exhaustivos a continuacidon se presentan algunas de las observaciones mas relevantes
derivadas del anélisis de la legislacién aplicable a los bancos de agua:

° Ausencia de desarrollo normativo especifico para institucionalizar su organizacién y
operacidn. La ausencia de legislacién de desarrollo del dispositivo normativo contenido en el articulo 37
BIS de la Ley de Aguas Nacionales, relativo a los denominados “bancos de agua” ha provocado en algunos
casos un vacio u omisién en la actuacidon administrativa y, en otros, ha dado pie a la opacidad y a la
arbitrariedad en la implementacién de la legislacion, la cual se ha aplicado de manera asimétrica en el pais,
debido a la falta de criterios y lineamientos homogéneos, generando inseguridad juridica, mercados negros
o informales de derechos de agua y del recurso. En el campo extrajuridico ha provocado o exacerbado
conflictos sociales.

° Falta de recursos presupuestales para su institucionalizacién. Desde su aparicion, el desarrollo y
maduracién de los bancos de agua se ha visto frenado por los motivos antes expuestos, pero también por
las dificultades presupuestales las cuales no solo han incidido en la continuidad de su operacién -hoy
aparentemente nula de cara a los particulares- sino en la contratacién y en la capacitacién de los recursos
humanos, operativos y tecnolégicos requeridos. Ello, ha afectado la confiabilidad de la autoridad, creando
barreras adicionales a las antes apuntadas.

° Limitacién en sus atribuciones. La concepcién de los bancos de agua como instancias limitadas a
“gestionar” transmisiones reguladas de derechos de aguas nacionales supone una limitaciéon importante de
cara a otros instrumentos de politica ambiental que también facilitan la reasignacién temporal del recurso y
que, por su naturaleza, no pueden clasificarse como transmisiones de derechos. En este supuesto se ubica
la figura del uso provisional de derechos por un tercero distinto al concesionario, sin mediar transmisién,
regulado en el articulo 23 BIS de la Ley de Aguas Nacionales.

* Percepcién social limitada sobre los alcances del instrumento. Por otro lado, los bancos de agua
son percibidos Unicamente como instancias de reasignacién de derechos entre particulares, dejando a un
lado que esta instancia también puede ser de gran utilidad para que la autoridad del agua recupere
volimenes sustanciales de agua, para poder atender a situaciones emergentes o especiales, sin tener que
hacer uso de instrumentos coercitivos. La visién de estas instancias debe ser amplia y no limitada a las
transmisiones de derechos entre particulares.

C.4. Estrategias para Optimizar las Transmisiones de Titulos de Concesion y Activar los Centros de Intercambio
de Agua y Derechos

Promover y simplificar la transferencia voluntaria de derechos del agua, bajo condiciones que eviten
afectaciones a derechos de terceros, efectos significativos adversos en el medio ambiente acuético y sin dafio
neto, para hacer mas eficiente la asignacién de derechos de agua, debe ser la premisa de toda transmisién de
titulos de concesién. Para tales efectos, consideramos que se deben de tomar acciones para la mejora de las
transmisiones de derechos, siendo algunas de éstas:

“ Comision Nacional del Agua, Triptico sobre Bancos de Agua, disponible en Centros de Integracién de Servicios y Bancos de Agua
en los diversos Organismos de Cuenca.
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° Para evitar afectaciones a los recursos hidricos, promover reformas a la Ley de Aguas Nacionales para
establecer prohibiciones en cuanto a transmisiones que ademés involucren el cambio de usos de no
consuntivos a consuntivos, impidiendo con ello que se den mayores consumos de agua que alteren el
balance hidrico con base en el cual se otorgd la concesién materia de la transmision.

° Para abordar la problemaética de las inscripciones de las transmisiones en el Registro Pidblico de Derechos
de Agua, se propone la realizacion de reformas a la Ley de Aguas Nacionales para que las transmisiones de
titulos de concesién sean inscritas de oficio, abriendo también la posibilidad que sean rogativas, como
proceso redundante para asegurarse que por un error en proceso no se dé la inscripcién o para destrabar
aquellas que lleguen a paralizarse por causas imputables a la inaccidon o a otras razones atribuibles a las
dreas regulatorias de la CONAGUA.

* Los bancos de agua deben ser vistos, presentados y promovidos en todas las instancias de gobierno y en el
sector privado, como un instrumento de politica publica de gran utilidad para dar una respuesta clara y
ordenada a la escasez de los recursos hidricos -cada vez més agudizada-, al incremento en la competencia
del recurso, a la necesidad de reasignaciones de derechos a través del organismo rector de las aguas
nacionales, asi como una forma de evitar conflictos sociales.

Para ello es necesario que se trabaje tanto en la mejora regulatoria de este instrumento como en la eliminacion
de los vacios legales existentes. Se requieren cambios legislativos importantes; algunos de los cuales dejamos
apuntados a continuacién:

° Mediante reformas a la Ley de Aguas Nacionales en las que se redisefie el instrumento y se amplien sus
alcances bajo una visién integral de gestién y de reasignacion de derechos y recurso, permitiendo intervenir
en la facilitacion, regulacién y supervisién de los usos provisionales de aguas nacionales por terceros, sin
mediar transmisién, de manera mas directa.

* Mediante la emisién de un Reglamento especifico o mediante la modificacién y adicién al reglamento de la
Ley de Aguas Nacionales vigente en el que se precise que dentro de las funciones y objetivos esta la
recuperacion de derechos de explotacion, uso y/o aprovechamiento de aguas nacionales por parte de la
CONAGUA, a través de un derecho preferencial en favor de la Nacién, que podra ser ejercido por dicha
Comisidon en un plazo razonable antes de que cierre la operacién entre el cedente y cesionario.

SEGMENTO D: OPTIMIZACION DEL REGIMEN DE CONCESION

D.1. La Utilizacion del Dominio Publico Hidrico en México

Como se sefald, la mayoria de las aguas que se encuentran dentro de los limites del territorio nacional son
propiedad de la Nacién y, por ende, se rigen bajo el régimen de dominio publico de la Federacién, con un
marco juridico especial del que destaca la inalienabilidad, la inembargabilidad y la imprescriptibilidad de las
mismas, asi como la necesidad de contar con una concesidn para su uso especial por parte de personas fisicas
y juridicas mexicanas y particulares y sociedades extranjeras. La Ley General de Bienes Nacionales establece
que se regiran bajo el dominio publico de la Federacion, los bienes sefialados en los articulos 27, péarrafos
cuarto, quinto (relativo a las aguas del dominio de la Nacién) y octavo; 42, fracciéon IV, y 132 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y los bienes de uso comun referidos en la propia ley. Dentro de ésta

% La capacidad para adquirir concesiones de aguas por extranjeros encuentra fundamento en la fracciéon |, del parrafo 10 del articulo
27 Constitucional, en el que se sefala que "E/ Estado podra conceder el mismo derecho a los extranjeros, siempre que convengan
ante la Secretaria de Relaciones en considerarse como nacionales respecto de dichos bienes y en no invocar por lo mismo la
proteccion de sus gobiernos por lo que se refiere a aquéllos; bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio de

la Nacion, los bienes que hubieren adquirido en virtud del mismo."



Gltima categoria, de bienes de uso comun, se contempla a las aguas marinas interiores, al mar territorial, a los
cauces de las corrientes y los vasos de los lagos, lagunas y esteros de propiedad nacional; las riberas y zonas
federales de las corrientes; las presas, diques y vasos, canales, bordos y zanjas, construidos para la irrigacién,
navegacién y otros usos de utilidad publica, con sus zonas de proteccién y derechos de via, o riberas en la
extension prevista por la autoridad competente con base en la legislacion aplicable, pudiendo también
encuadrar en este concepto otros bienes considerados de uso comin por otras leyes que regulen bienes
nacionales -como es el caso de las aguas residuales provenientes del uso de las aguas nacionales, cuando se
descarguen en cuerpos receptores de propiedad nacional, aun cuando sean objeto de tratamiento.

Ese marco juridico general de los bienes nacionales, se complementa y desarrolla por un marco juridico
especial previsto en la Ley de Aguas Nacionales, el cual -como su denominacién lo sefiala- Unicamente regula
las aguas que reunen las condiciones para ser nacionales y, por ende, administradas y reguladas por la
Federacién, a través de la Comision Nacional del Agua -6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales de la Administracién Puablica Federal. De acuerdo con la Ley de
Aguas Nacionales, los actos administrativos a través de los cuales se otorga a los gobernados, otros érganos
de gobierno federal y a autoridades de otros niveles de gobierno con atribuciones y obligaciones en materia
de suministro de agua potable se dividen en: concesiones y asignaciones, aunque dicha distincién es sélo
convencional y para efectos préacticos, ya que, en esencia, ambos instrumentos relnen las caracteristicas
juridicas de una concesién.”’ De lo anterior se desprende entonces que la utilizacion de los recursos hidricos,
como bienes de dominio publico de la Federacién, requieren de una concesion.

La Ley de Aguas Nacionales establece en su Titulo Cuatro, establece las reglas y condiciones para el
otorgamiento de las concesiones para explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales, asi como
los casos en los que, sin afectar la naturaleza juridica o caracter de bien nacional, no se requerird de una
concesién, siendo libre su explotacién, uso y aprovechamiento. Tal es el caso de las aguas nacionales
superficiales por medios manuales y para uso doméstico, sujeto a que ello no implique una desviacién del
cauce, ni se altere su calidad o se disminuya “significativamente” su caudal; la extraccién de aguas marinas
interiores y del mar territorial, salvo que el fin de las actividades de explotacién, uso o aprovechamiento sean la
desalinizacion, ya que en este Ultimo caso si se requerird de concesién.

En cuanto a las aguas nacionales del subsuelo, la Ley de Aguas Nacionales, también prevé casos de excepcion
a la necesidad de obtener una concesién para su explotacién, uso o aprovechamiento, siendo aquellos en los
que las obras artificiales se encuentren fuera de zonas reglamentadas, de veda o de reserva o bien, cuando se
suspenda o limite provisionalmente el libre alumbramiento. La Ley de Aguas Nacionales en vigor establece,
como se ha mencionado, las reglas y condiciones para el otorgamiento de las concesiones; sefialando en
dispositivos especificos los requerimientos documentales para su tramitacién- muchos de ellos, dicho sea de
paso, propios de un ordenamiento reglamentario de menor jerarquia y no de una ley-, asi como los plazos de
respuesta y procedimiento que seguiré la autoridad en la substanciacion de una solicitud de concesion.

Ahora bien, el 10 de junio de 2011 se publicd en el Diario Oficial de la Federacién la reforma constitucional al
articulo 1o. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a través de la cual se reconocen
plenamente a nivel constitucional los derechos humanos de las personas y establece las garantias para lograr

“ Articulo 16 de la Ley de Aguas Nacionales.

7 Alfonso Nava Negrete, en su libro intitulado “Derecho Administrativo Mexicano” considera que una concesién es el acto
administrativo que otorga el derecho para prestar un servicio publico o para explotar un bien propiedad del Estado, con una
prestacion a favor de éste, por lo que amplia la esfera juridica del concesionario, el cual se ve beneficiado con un derecho que antes
no tenia, pero que se genera con la concesién. Situacion que resulta ser la misma en el caso de las asignaciones.

*® En 2013 la Comision Nacional del Agua emiti6 sendos Acuerdos suspendiendo provisionalmente el libre alumbramiento de las
aguas nacionales en aquellas partes o regiones del pais que no se encontraban reguladas por alguno de los instrumentos
sefialados de reglamentacion, veda o reserva, por lo que no es equivocado aseverar que la excepcidn prevista en ley hoy es
inoperante.
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su proteccién, asi como las bases para su interpretacién, conforme a los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad, y las obligaciones de las autoridades en torno
a dichos derechos humanos. A esta reforma, le acompand, el 8 de febrero de 2012, la relativa al
reconocimiento del derecho humano al agua para uso personal y doméstico, asi como al saneamiento vy el
derecho al medio ambiente sano para el desarrollo y bienestar. Estas reformas constitucionales no han
permeado aun en el marco juridico de las aguas nacionales, en la medida de su aplicacion, el cual continta
siendo en esencia aquel régimen que se actualizd y se innovd para atender las situaciones prevalecientes a
inicios del siglo.

A pesar del mandato constitucional previsto en el Transitorio Segundo del Decreto por el que se Declara
reformado el parrafo quinto y se adicional un parrafo sexto recorriéndose en su orden los subsecuentes, al
articulo 4o0. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a mas de un lustro no se cuenta aln
con una Ley General de Aguas, pero tampoco un marco federal actualizado que introduzca de manera clara la
forma en la que el gobierno federal garantizard el derecho humano al medio ambiente sano en materia de
agua, ni como a través de la optimizacidn en la gestion y administracién del agua garantizara la disponibilidad
de las aguas nacionales en cantidad y calidad, tema subyacente e indispensable para que se pueda garantizar
el derecho humano al agua para consumo personal y doméstico, asi como el saneamiento adecuado de las
aguas residuales -al menos de aquellas que son descargadas a cuerpos receptores federales- bajo jurisdiccion
federal.

En este rubro, México parece estar hoy muy lejos de la dinamica de los paises europeos -a quienes debemos
estar mirando con mucho detenimiento y analizando sus pasos para replicar o tropicalizar aquellas acciones y
politicas publicas exitosas, progresivas e innovadoras-, particularmente, sobre los pasos legislativos que se han
adoptado para garantizar el derecho humano al agua y otros derechos humanos relacionados con el medio
ambiente. Sobre este Ultimo tema, se recomienda consultar los casos de Urgenda Foundation vs. Los Paises
Bajos y el caso méas reciente también promovido por Urgenda en Dinamarca en la que el cambio climético
puede convertirse en una conducta ilegal por parte de las autoridades, en incumplimiento de su deber de
garantizar ciertos derechos humanos®.

D.2.Hallazgos Relevantes

En adicidn a los otros hallazgos que se han detectado como barreras a la flexibilidad adaptativa y resiliencia del
régimen de concesiones, asignaciones y permisos contemplado en la Ley de Aguas Nacionales vigente - los
cuales se encuentran descritos tanto en éste como en el documento intitulado “Hacia el Fortalecimiento del
Régimen Mexicano de Concesion de Aguas Nacionales”, (Consejo Consultivo del Agua, 2019) disponible en la
pagina web del Consejo Consultivo del Agua- destacamos las siguientes observaciones:

° Existe una falta de claridad en los bienes que conforman los recursos hidricos propiedad
de la Nacién. Por cuanto hace al régimen de dominio publico de la Federacién, si bien tanto la Ley
General de Bienes Nacionales como la Ley de Aguas Nacionales, hacen una remisién al parrafo quinto del
articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley de Aguas Nacionales es
omisa en referirse a ciertas etapas del ciclo del agua, por ejemplo, en su parte atmosférica, en lo relativo a
las aguas pluviales antes de que hagan contacto con la superficie o se infiltren, para formar parte formal de
las aguas superficiales y de las aguas subterraneas, respectivamente.

En el tema de calidad, la Ley de Aguas Nacionales solo precisa que las aguas residuales provenientes de
las aguas nacionales, bajo ciertos supuestos también se consideraran aguas nacionales -sujetas al régimen
de dominio publico de la Federacién-; asimismo, se refiere a las aguas marinas (interiores y del mar

“ Consultable en https://elaw.org/nl.urgenda.15 y https://www.bbc.com/future/article/20200706-the-law-that-could-make-climate-
change-illegal, respectivamente.




territorial), sin sefialar expresamente si las aguas salobres, saladas, salinas que se extraigan de cuerpos
interiores o costeros — o inclusive los umbrales técnicos bajo los cuales se considerard que un agua es
salobre, salada, salina o marina (términos empleados en disposiciones administrativas de caracter general®,
en la legislacion fiscal y en la practica en general) — son o no aguas nacionales y si estan sujetas o no a un
régimen general o de excepcion.

Si bien es claro que hay principios generales de derecho y reglas administrativas que permiten tanto a las
autoridades reguladoras, a las autoridades judiciales y a los propios gobernados, resolver estos vacios
legales, la realidad es que una legislacién clara que atienda a estos temas® y deje en claro el dominio de la
Nacion sobre los mismos, otorgaria mayor certeza juridica y un verdadero Estado de Derecho. La claridad
sobre los derechos de propiedad es fundamental para contar con un régimen moderno, dotado de certeza
juridica, flexibilidad y resiliencia. (Ver apartado 3.2 del documento principal del que deriva este anexo)

* No existe una institucionalizacién formal del uso eficiente de forma transversal en el marco
normativo. Como ha quedado plasmado, la Ley de Aguas Nacionales, se refiere en algunos dispositivos
aislados al uso eficiente del recurso hidrico, sin embargo, esa mencién es aislada e insuficiente para que en
el plano practico se pueda hablar de una verdadera promocién del uso eficiente del recurso y sobre todo
de un entendimiento, asimilacion y puesta en practica de este concepto. Dicho de otro modo, el uso
eficiente es hoy en nuestra legislacion, un concepto abstracto que necesita urgentemente ser aterrizado en
acciones claras y concretas. En el Anexo 1 del presente documento se analiza con mas detalle esta
problemética y se sugieren estrategias para mejorar el marco juridico tendientes a hacer esta insercién
transversal del uso eficiente, la cual debe aplicar a todos los sectores y tipos de uso, no sélo a algunos de
ellos, ya que todos somos corresponsables en el uso eficiente de todos los recursos naturales y bienes
comunes en general, pero aun mas del agua, por su importancia en nuestra supervivencia, bienestar y
desarrollo.

* Los requisitos para la obtencién de una concesién son incongruentes o sin vinculacién con
la materia y el bien juridico tutelado (inclusive pudiendo invadir esferas competenciales).
En los articulos 21 y 21 BIS de la actual Ley de Aguas Nacionales se establece el contenido minimo de una
solicitud de concesién y los documentos que deben acompafiar a una solicitud, dentro de los cuales -
ademas de aquellos que resultan evidentes a la légica de una solicitud de esta naturaleza — destacan la
manifestacién de impacto ambiental, cuando asi se requiera conforme a la Ley General de Equilibrio
Ecoldégico y Proteccién al Ambiente, y las escrituras de propiedad o documentos que acrediten la
propiedad o posesién derivada del inmueble en el que se ubicara el punto de extraccién.

En el primero de los casos, siendo evidente la confusién del legislador entre la autorizacién de impacto
ambiental y la manifestacién de impacto ambiental; es decir, el acto a través del cual se permite la
realizacién de una obra o actividad que puede causar desequilibro ecolégico o rebasar limites maximos
permisibles de contaminantes, imponiéndose en su caso, medidas para su prevencién, mitigacién o
eliminacién, vs el estudio técnico que subyace a dicho acto permisible, en el que se sustenta la viabilidad
de la obra o actividad pretendida, considerando las tres variables del desarrollo sustentable. Resulta ilégico
y carente de congruencia con la solicitud de concesidon que una autoridad que carezca de competencia
para evaluar y autorizar el impacto ambiental de una obra o actividad requiera para el otorgamiento de una
concesion, de un estudio sobre el cual no pueda pronunciarse. De hacerlo invadiria la esfera de
competencia de otra autoridad federal.

0 Algunos ejemplos los podemos encontrar en los Lineamientos para el otorgamiento de concesiones o asignaciones de agua
subterréanea salada proveniente de captaciones ubicadas en la proximidad del litoral, consultable en
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5482204&fecha=11/05/2017; Ley Federal de Derechos, articulo 224, consultable en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/107_281219.pdf

*" Que dicho sea de paso son motivo de consultas constantes por parte de los gobernados hacia sus asesores legales y técnicos
externos y hacia la propia autoridad.




En cuanto a los documentos que acrediten la propiedad o posesién del inmueble que se localizara la
extracciéon de aguas, asi como los relativos a la propiedad o posesion de las superficies a beneficiar, se
debe seguir la misma logica; es decir, que todo requisito para la tramitacién de una concesién debe estar
ligado por un lado a las atribuciones de la autoridad que debe resolver sobre la concesidn- en este caso, la
Comisién Nacional del Agua- y debe ser congruente con la peticién que se hace. En ese sentido, los
requisitos deben estar directamente vinculados a los criterios que la autoridad cuenta para resolver el
otorgamiento o la negacién de una concesién; de lo contrario, ademas de carecer de valor para el objeto
que se persigue, pueden derivar en problemas de legalidad si la autoridad se niega a otorgar la concesiéon
solicitada.

No escapa el hecho de que la propia Comisién Nacional del Agua ha eliminado, a través de instrumentos
normativos de caracter general®, la exigencia de ciertos requisitos previstos en los citados articulos de la
Ley de Aguas Nacionales; sin embargo, en aplicacién a principios generales de derecho, incluyendo el de
primacia de ley, no resulta conveniente el abordar la problemética apuntada a través de estos
instrumentos, sino méas bien hacerlo de raiz, a través de una revisién y depuracién de los requisitos
previstos en la ley, pero aun mas, simplificando la legislacién para dejar en ella Gnicamente aquellas
disposiciones que requieran el rango legal y dejando a instrumentos de menor jerarquia el desarrollo de lo
previsto en dichas disposiciones legales.

Otro aspecto importante es, como se ha advertido, la ausencia de requisitos relativos al uso eficiente del
agua. Sin informacién sobre estos aspectos, la autoridad del agua se ve impedida de aplicar de manera
objetiva el procedimiento previsto en el articulo 22 de la Ley de Aguas Nacionales, el cual obliga a la
autoridad a seleccionar la solicitud que ofrezca los mejores términos y condiciones que garanticen el uso
racional, el relso y la restauracién del recurso hidrico cuando no se reserven las aguas nacionales y exista
concurrencia simultdnea de solicitudes. Para efectos de claridad, conviene recordar que el concepto de uso
eficiente que se utiliza en este documento es en un sentido mas amplio, por lo que aun y cuando la ley no
utilice en este dispositivo el término uso eficiente, el hallazgo es aplicable al caso.

No existe un procedimiento para resolver concurrencia de solicitudes con usos de igual
preferencia. Aunado a lo sefialado al final del hallazgo inmediato anterior, es de sefalar que el
Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales no establece un procedimiento para resolver los casos de
concurrencia de solicitudes en aquellos casos en los que no medie una reserva previa de la autoridad para
abrir a concurso el otorgamiento de una concesion.

El reglamento, en su articulo 38, se limita a sefalar que En el caso de que exista simultaneidad de
solicitudes para una misma concesién o asignacién de agua, en los términos de la fraccion I, del articulo 22
de la "Ley", se decidird por aquella peticion que mejor se ajuste a los objetivos de la programacién
hidraulica, que proyecte la més racional utilizacién del agua, una mejor proteccién de su entorno y, en su
caso, la que permita mayor beneficio social y econémico. Sin que se prevean etapas que permitan a los
solicitantes concurrentes manifestar lo que a su derecho convenga ni aportar mayores pruebas o evidencias
que apoyen o sustenten su pretensién. En términos generales, dicha situacién resta legitimidad y
transparencia y afecta la legalidad de las decisiones que se han tomado en el pasado respecto al
otorgamiento de concesiones.

Los plazos legales de respuesta son inconsistentes con la préctica. Los plazos de respuesta de
las autoridades para resolver una peticién o tramite, son por lo general objeto de controversia. Para los

>* Acuerdo mediante el cual se establecen los tramites que se presentardn, atenderan y resolverdn a través del sistema
Conagu@-Digital, la notificacidn electrénica en el Buzdn del Agua, la no exigencia de requisitos o la forma en que se tendran por
cumplidos y se hace del conocimiento del publico en general los dias que serdn considerados como inhabiles para efectos de los
tramites substanciados por la Comision Nacional del Agua.




particulares o gobernados existe siempre la impresion que estos son demasiado largos e inconsistentes con
la forma de operacion de las actividades, negocios, inversiones, etc., sin importar la escala de la actividad,
negocio o inversién, ya que esta percepcion aplica a las personas fisicas, a la micro, pequefa, mediana o
gran empresa. Por su parte, las autoridades consideran que, en muchos casos, sobre todo en aquellos
donde intervienen cuestiones técnicas, el tiempo legal de resolucion es insuficiente.

Los trémites de la Comisién Nacional del Agua no son la excepcién a ello; sin embargo, considerando los
tiempos tan prolongados que llegan a presentarse -se tiene cuenta de trdmites que demoran hasta 5 afios-
la Comisidon se convierte en un ejemplo claro de inconsistencias recurrentes entre los plazos legales y los
plazos reales de respuesta. Es por ello, que es conveniente hacer una revisién profunda a los
procedimientos y etapas de evaluacién, para que, una vez identificados los problemas, puedan atenderse
de mejor manera tanto en los tramites fisicos como en los que se hagan de manera electrénica, via
Con@gua Digital.

La modernizaciéon, simplificacién y digitalizacién en la atencidon a los gobernados se vuelve un tema
preponderante, sobre todo a la luz de situaciones de contingencia sanitaria como las que estamos
viviendo, ya que su operacion eficiente y eficaz permitiria al gobierno a seguir operando con las menores
restricciones y afectaciones a los gobernados.

Es necesario revisar los criterios para denegar una concesién referidos en un capitulo
aparte de “restricciones”. El Titulo Cuatro de la ley vigente esta estructurado en 5 capitulos: Capitulo
l, relativo a las "Aguas Nacionales”; el capitulo | BIS, sobre el “Conocimiento de las Aguas Nacionales”; el
capitulo Il regula a las “Concesiones y Asignaciones”; el capitulo Ill prevé lo relativo a los “Derechos y
Obligaciones de Concesionarios o Asignatarios”, mientras que en el capitulo Il BIS, dividido a su vez en
cinco secciones, se establecen las causales de "suspensidn, extincion, revocacidn, restricciones y
servidumbres de la concesion, asignacion y de permiso de descarga”; el capitulo IV se refiere al Registro
Publico de Derechos del Agua y el capitulo V a la Transmision de Titulos. Curiosamente es en el capitulo Il
BIS y no en el capitulo Il donde, bajo el apartado de “Restricciones de uso de Agua” se contemplan las
causales por las cuales la autoridad puede negar una concesion.

Como se desprende de lo anterior, la Ley de Aguas Nacionales, en su Titulo Cuatro, carece de estructura y
técnica juridica, lo que impide el conocimiento de las disposiciones legales, de los limites de las
actuaciones de la autoridad y, por ende, impacta en la certeza juridica de los gobernados. Con
independencia de ello, se considera necesario hacer una revision, depuracién y mejora de los criterios para
la denegacién de una concesidn, asignacion o permiso, eliminando los lenguajes abiertos y vagos que
abren espacios a la arbitrariedad y para abordar aspectos que hoy no se encuentran ahi estipulados.

Falta de publicidad de las solicitudes de concesién, asignacién y permisos obstaculiza la
transparencia, la participacién social efectiva y, en el Gltimo de los casos, la justicia
ambiental. Como acertadamente lo sefala el Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, una de las grandes ausencias es la participacion efectiva de personas, colectivos y comunidades
en la politica publica ambiental.

Ademés de las debilidades del marco juridico que hemos venido sefialando, la falta de mecanismos
adecuados en el sector de las aguas nacionales para promover la participacion impide que la sociedad se
involucre maés, se interese y sobre todo que participe ampliamente en la aplicacién de los instrumentos de
politica publica.

En materia de evaluacién de impacto ambiental, ya federal o estatal, existen mecanismos ya muy
madurados que permiten el acceso a la informacién y a la participacién social, si bien esa es una gran
herramienta, carece hoy de los elementos para atender cuestiones especificas y especiales del sector agua.
El fortalecimiento de participacion ciudadana efectiva en este sector tan relevante podria darse a través de




la revision y el fortalecimiento del contenido de las manifestaciones de impacto ambiental e informes
preventivos, asi como del apartado de consulta publica de los procedimientos de evaluacion del impacto
ambiental, con lo que el impacto de obras o actividades en la disponibilidad y calidad de las aguas podria
estudiarse més a fondo y hacerse mas claro y evidente hacia la ciudadania, de forma que puedan emitir
observaciones y opiniones més informadas y de mejor calidad. El inconveniente de ello es que al ser el
impacto ambiental una materia concurrente, se requiere revisar leyes federales y estatales, lo cual puede
ser lento y poco eficiente.

Existen, en nuestra opinién, otras formas en las que también puede abordarse y brindar soluciones al
problema, de manera mas directa. De manera especifica, se puede incorporar, a través de reformas a la Ley
de Aguas Nacionales, un procedimiento de publicacién de solicitudes de concesién, particularmente de
aquellas que rebasen ciertos umbrales en cuanto a volimenes solicitados (ver estrategia relativa a
procedimientos diferenciados), a fin de que los interesados puedan tener acceso a la solicitud
correspondiente -salvo en aquellos temas que puedan ser confidenciales o reservados de acuerdo a la
legislacion aplicable- y presentar opiniones, observaciones o sugerencias que estén directamente
relacionadas con cuestiones hidricas. De manera similar a como opera el procedimiento de evaluacion del
impacto ambiental federal.

* Falta de claridad respecto de permisos para la construccién de pozos de observacién y
exploratorios. Salvo en el caso de los yacimientos para no convencionales y en el caso de geotérmicos en
los que existen disposiciones legales especiales relativas a pozos exploratorios y de monitoreo, la Ley de
Aguas Nacionales es omisa en cuanto al uso de estos pozos, inclusive para trabajos de investigacion o que
coadyuven a mejorar y profundizar el conocimiento de las aguas nacionales.

° Existen asimetrias entre las obligaciones administrativas y fiscales. Se detectan algunas
diferencias en cuanto a los plazos establecidos en las disposiciones administrativas contenidas en la Ley de
Aguas Nacionales y la Ley Federal de Derechos por lo que hace a situaciones de fallas, descomposturas,
etc. de equipos de medicién volumétrica, siendo este tipo de inconsistencias fuentes de incertidumbre
juridica y eficacia de la legislacion.

D.3. Estrategias para Optimizar el Régimen de Concesiones, Asignaciones y Permisos

La Ley General de Mejora Regulatoria de 2018 , establece los principios que orientan la politica de mejora
regulatoria entre los que se encuentran: la seguridad juridica que propicie la certidumbre de derechos y
obligaciones; la coherencia y armonizacién de las disposiciones del marco regulatorio nacional y la
simplificacién, mejora y no duplicidad en la emisién de regulaciones, tramites y servicios. En cumplimiento a lo
previsto en el articulo 25, Ultimo pérrafo de la propia Constitucién, que dispone que las autoridades de
todos los 6rdenes de gobierno, segin su dmbito de competencia, deberan implementar politicas publicas de
mejora regulatoria para la simplificacion de regulaciones, tramites, servicios y demés objetivos que establezca
la ley general en la materia, la Ley de Aguas Nacionales, sus dos reglamentos y demés disposiciones
administrativas que derivan de los mismos, deben revisarse, actualizarse y alinearse, particularmente en lo que
se refiere al régimen de concesiones, asignaciones y permisos, a los principios previstos en la citada Ley
General de Mejora Regulatoria.

En ese sentido, toda revisidén y reforma que se realice debe estar orientada a incrementar la certeza juridica de
los concesionarios actuales y los futuros, brindandoles mayor claridad respecto a los derechos que solicitan, los
que les son conferidos, sus obligaciones correlativas, las causales de extincién de sus derechos, asi como sus

%3 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 18 de mayo de 2018




restricciones; haciendo ademas, una clara y equitativa distribucion de riesgos de reduccion de volimenes que
pueden explotar, usar y/o aprovechar ante situaciones de escasez.

* Como punto de partida se considera necesario realizar una identificacién y definicién clara
de los bienes nacionales hidricos considerando la totalidad del ciclo hidrolégico que tiene
lugar, para, a partir de ello, cuales estaran regulados bajo el régimen de concesiones,
asignaciones y/o permisos y cuéales estardn exentos de concesiéon y en qué condiciones. A
manera de ejemplo, la captacién y uso de aguas pluviales podria estar exenta de concesién siempre y
cuando sea por debajo de un umbral o volumen. Por lo que hace a derechos de los concesionarios, para
efectos de fortalecer el instrumento de uso provisional de agua por tercero distinto al concesionario, sin
mediar transmision, seria conveniente agregar de manera expresa al listado de derechos de los
concesionarios la prerrogativa que tiene el concesionario de permitir a terceros este uso transitorio de la
totalidad o parte de los volimenes concesionados a su favor.

° Incorporacién de ciertas reglas temporales o asimétricas para tratar ciertos temas
prioritarios. Reconociendo que el agua es un bien comin y de interés publico, pero también
reconociendo la inequidad de trato y de acceso al recurso que han sufrido algunas minorias a lo largo de la
historia de México, se sugiere la incorporacién de ciertas reglas de caracter temporal o asimétricas que
permitan cerrar la brecha de esas desigualdades y que faciliten a la autoridad el cumplimiento de su funcién
de garante del derecho humano al agua. Por ejemplo, el procedimiento para la tramitacién y otorgamiento
de una concesidén podria seguir distintas vias atendiendo a, por un lado, el uso pretendido y, de otro, el
volumen requerido. En ese sentido, para aquellos usos prioritarios como el uso doméstico, cuyos
volumenes deben ser congruentes con el nimero de personas que habiten en un inmueble con fines
residenciales, se puede establecer un proceso simplificado, de respuesta rapida y con requisitos minimos;
mientras que para un uso de acuacultura que requiere de grandes volimenes de agua, el proceso puede
ser mas robusto, estableciendo un proceso de consulta publica y el requerimiento de informacidon mas
robusta, con plazos de respuesta iguales a los que la ley prevé actualmente (60 dias habiles).

* Cambios en cuanto a la prelacién de usos. En cuanto a la prelacidon de usos, éstos deben quedar
regulados en una disposicién permanente y no transitoria -como sucede ahora- reiterando que la prelacién
general serd Unicamente aplicable de manera supletoria, en caso de que no exista una prelacién de usos
especial para la cuenca correspondiente. Asimismo, para impulsar el uso de aguas nacionales de calidad
distinta a la dulce de primer uso, se podria incorporar una obligacién de uso de fuentes alternativas al agua
dulce, salvo en los casos que se pruebe en la solicitud que se requiere agua dulce de primer uso (ej. aguas
para la produccién de alimentos y bebidas) o que no existen fuentes alternas a ésta. Proteccién similar se le
puede dar a las aguas potables suministradas por los organismos operadores de agua municipales o
estatales a usos no domésticos, a fin de que el agua potable que suministran sélo pueda ser utilizada en
Gltima instancia cuando se pruebe que no existen otras fuentes de suministro disponibles.

* El caudal ecolégico deberia dejar de ser considerado un uso, sino una condicién para
otorgar concesiones. Por otra parte, reconociendo y reforzando el valor del agua en todas sus
dimensiones; no sélo desde una perspectiva econémica, sino su valor ambiental, cultural y social, como
bien de dominio publico federal, el llamado “uso ecoldgico” debe dejar de ser parte de los usos que se
consideren para prelacién en el otorgamiento de concesiones. El caudal ecolégico debe ser reconocido a
nivel ley para su proteccion y establecerse como condicidon previa y base a partir de la cual se determine la
disponibilidad de volimenes de aguas nacionales que puedan darse en concesion para cualquier uso. El
caudal ecoldgico no esta sujeto a concesion. Distinto el caso de concesiones para *
que podria incorporarse a los usos.

'uso de restauracién”

* El uso eficiente debe ser incorporado desde la solicitud de la concesién y de esa forma
apoyar su institucionalizacién y socializacién entre los usuarios. Reconociendo la
corresponsabilidad en la proteccién y uso sustentable de los recursos naturales, incluyendo el agua, el uso




eficiente debe ser incorporado desde las solicitudes de concesién hasta su prérroga, para evitar el
agotamiento, el desperdicio y contaminacion del recurso. En ese sentido, ademas de establecer dentro de
los requisitos minimos que deben cumplir las solicitudes, la informacién sobre acciones aisladas o
programas mas robustos de uso eficiente que se le daria al agua en caso de otorgarse la concesién - lo que
a su vez le dard elementos a la autoridad para resolver los casos de concurrencia de solicitudes de
concesidon con usos que guarden la misma prelacién-, la evidencia de su ejecucion puede servir de base
para el otorgamiento de prérrogas.

Revisién de algunas definiciones legales. Se sugiere la revisién de definiciones legales de conceptos
tales como uso publico urbano, para precisar sus alcances, para que no sea deformado su sentido y fines.




0.COMENTARIOS FINALES

El aseguramiento de la disponibilidad del agua en cantidad y calidad suficientes plantea un importante reto
para la estabilidad gubernamental, econémica y social de México. Lejos de buscar un nuevo sistema de
asignacién de derechos sobre aguas -disruptivo- que no necesariamente garantiza la mejoria de la situacién, ni
una respuesta inmediata y oportuna a los problemas de inequidad, escasez e inestabilidad hidrica que hoy
tenemos, el planteamiento que aqui se formula es de utilizar inteligentemente los espacios y cimientos que nos
brinda la legislacion vigente para realizar una mejor gestién y administracién del recurso, basada en un
enfoque de flexibilidad adaptativa que otorgue resiliencia al régimen de concesiones y que ultimadamente,
permita reaccionar ante las variables contingentes a las que ésta sujeta la disponibilidad y la demanda del
recurso; a los retos presentes y futuros de seguridad hidrica y certeza juridica de nuestro pais y, en Ultima
instancia, a garantizar el derecho humano al agua para consumo humano y doméstico y al saneamiento. *

Sin duda, como cualquier otro ordenamiento juridico, Ley de Aguas Nacionales es perfectible a través de
cambios legislativos de distinta dimensién o grado; sin embargo, también es dable reconocer los aspectos
positivos de ésta y las el espectro de oportunidades que ofrece con algunas de las instituciones juridicas
previstas en ésta -por ejemplo, el uso provisional de aguas por un tercero, las transmisiones definitivas y las
temporales (en casos especificos)-, asi como con la integracién transversal del concepto de uso eficiente del
agua, para lograr la resiliencia del régimen y su eficacia para atender los problemas de escasez, competencia,
inequidad en la distribucién y otros que lo aquejan, ademéas de hacerlo de manera oportuna. Por tanto, un
mejor entendimiento, desarrollo y precision de esas instituciones a través de un dialogo colaborativo y un
trabajo de reforma institucional inteligente, permitiria que a través de instrumentos de desarrollo internos
(lineamientos y criterios internos) y de disposiciones administrativas de caracter general como los que aqui se
plantean, pueden adelantar el camino hacia esa flexibilidad adaptativa del régimen de concesiones y, en
consecuencia, a la administracién y gestién del recurso, brindando a su vez mayor certeza juridica a los titulares
de derechos de agua, fomentando el cuidado del recurso y generando un ambiente propicio para todas las
actividades socio-econémicas, la investigacién, el desarrollo sustentable y el bienestar social.

La intencién Gltima del anélisis y los postulados que se hacen en este documento colaborativo es llevar al plano
de lo tangible el concepto de flexibilidad adaptativa en la gestién y administracién del agua, proponiendo
formas de aprovechar esas herramientas existentes, a través del desarrollo y cambios graduales y progresivos
gue permitan tomar mejores decisiones, basadas en el conocimiento aplicado de esas herramientas, asi como
plantear a quienes participan activamente en el proceso de la reforma de la Ley de Aguas Nacionales o de un
marco juridico nuevo, la integracién del enfoque de resiliencia/flexibilidad adaptativa al régimen de
concesiones y no solamente se busque una mejora a través de la simplificacién administrativa -que si bien
positiva y necesaria- perderia de vista la complejidad de la problemética y la necesidad de contar con
instrumentos que le permitan a los tomadores finales de decisiones reaccionar de manera oportuna y eficaz a
los retos presentes y futuros de disponibilidad y demanda del recurso.

* Aun cuando dentro de este se contemple un régimen de concesiones en adicién a otros instrumentos distintos a las concesiones.

O
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