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ASUNTO: Opinion juridica sobre la iniciativa de referencia
para las audiencias de dictaminacién a partir del
7 de abril de 2015.

Estimado Dip. Gerardo Gaudiano Rovirosa:

De conformidad con la “Convocatoria de Audiencias Publicas para la Dictaminacion de la
Ley General de Aguas™ presentamos a esa Comision de Recursos Hidraulicos de la Camara de
Diputados del H. Congreso de la Unidn, nuestra opinion juridica sobre la iniciativa de Ley General
de Aguas de referencia.

A. INTRODUCCION.

El articulo Tercero Transitorio del Decreto de febrero de 2012 que adicioné el sexto
parrafo del articulo 4° constitucional para incluir el derecho humano al agua potable, establece lo
s 1
siguiente:

“El Congreso de la Unién, contard con un plazo de 360 dias para
emitir una Ley General de Aguas™

' Decreto por el que se Declara reformado el parrafo quinto y se adiciona un pérrafo sexto recorriéndose en su orden
los subsecuentes, al articulo 4° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 8 de febrero de 2012,



El proposito de este documento es emitir nuestra opinion sobre la constitucionalidad de la
iniciativa de Ley General de Aguas de referencia, asi como el contenido que ¢sta debe tener.

B. EL DERECHO HUMANO AL AGUA POTABLE EN EL TEXTO
CONSTITUCIONAL.

En 2008, 2009 y 2011 diversos Senadores de la Republica presentaron iniciativas para que
a nivel constitucional se reconociera el derecho humano al agua potable.2 Dichos esfuerzos
culminaron con la reforma al articulo 4° constitucional publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del 8 de febrero de 2012, por la que se adiciono un parrafo a dicho articulo que es del
tenor literal siguic:nte:3

“Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento de
agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente,
saludable y asequible. El Estado garantizara este derecho y la ley
definird las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso
equitativo y sustentable de los recursos hidricos, estableciendo la
participacién de la Federacion, las entidades federativas y los
municipios, asi como la participacion de la ciudadania para la
consecucion de dichos fines”

De dicha reforma constitucional surgen dos cuestiones de suma importancia: (i) ;Como
garantizaré el Estado Mexicano ese derecho humano?; v, (ii) La definicion de las bases, apoyos y
modalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos en la ley,
estableciendo la participacion de la Federacion, las entidades federativas, los municipios y la
ciudadania. A continuacion se abordan esas dos cuestiones.

1. ;Como garantizara el Estado Mexicano el derecho humano al agua potable?

El Estado Mexicano debe garantizar la proteccion del derecho humano al agua potable
haciendo efectiva: (i) la obligacion de todas las autoridades de promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos humanos, de conformidad con lo que establece el tercer parrafo del
articulo 1° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y, (ii) la obligacion del

? Iniciativa con proyecto de decreto que adiciona un quinto parrafo al articulo 4 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, Gaceta Parlamentaria del 4 de marzo de 2008, Segundo Periodo Ordinario, No. Gaceta:
203, México. Iniciativa con proyecto de decreto por el que se adiciona un parrafo sexto al articulo 4 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Gaceta Parlamentaria del 10 de febrero de 2009, Segundo
Periodo Ordinario, No. Gaceta: 326, México. Iniciativa con proyecto de decreto por el que se adiciona un quinto
parrafo al articulo 4 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Gaceta Parlamentaria del 21 de
abril de 2009, Segundo Periodo Ordinario, No. Gaceta: 370, México. Iniciativa con proyecto de decreto por el que se
adiciona un pérrafo quinto y un sexto a los articulos 4° y 27 respectivamente de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos a efecto de establecer como un derecho fundamental de toda persona el acceso al agua y
su saneamiento respetando los principios de libre determinacion, no discriminacién e igualdad entre los géneros,
Gaceta Parlamentaria del 18 de mayo de 2011, Segundo Receso Comision Permanente, No. Gaceta: 5, México.

3 Ibidem. Op. cit. supra nota 2.



Estado Mexicano de prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos
humanos, en los términos que establezca la ley, de conformidad con la citada disposicion
constitucional.

Para el caso de que las obligaciones referidas en el parrafo anterior no se cumplieren
entonces los afectados tendrian que acudir al juicio de amparo de conformidad con lo que
establecen los articulos 103, fraccion 1 y 107 de nuestra Carta Magna, cuyas disposiciones
constitucionales, en la parte conducente, son del tenor literal siguiente:

“Articulo 1° ...

Todas las autoridades, en el dmbito de sus competencias, tienen la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el
Estado deberd prevenir, investigar, sancionar y reparar las
violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca la
ley.

"

“Articulo 103. Los Tribunales de la Federacion resolverdn toda
controversia que se suscite:

I Por normas generales, actos u omisiones de la autoridad que violen
los derechos humanos reconocidos y las garantias otorgadas para su
proteccion por esta Constitucion, asi como por los iratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte;

b

“Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se
sujetardn a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes:

I El juicio de amparo se seguird siempre a instancia de parte
agraviada, teniendo tal cardcter quien aduce ser titular de un derecho
o de un interés legitimo individual o colectivo, siempre que alegue que
el acto reclamado viola los derechos reconocidos por esta
Constitucion y con ello se afecte su esfera juridica, ya sea de manera
directa o en virtud de su especial situacion frente al orden juridico.

Tratdndose de actos o resoluciones provenientes de tribunales
Judiciales, administrativos o del trabajo, el quejoso deberd aducir ser
titular de un derecho subjetivo que se afecte de manera personal y
directa;



2

La obligacién de garantizar el respeto al derecho humano al agua potable corresponde
también al Estado Mexicano, por conducto de los tres niveles de gobierno, en términos del sexto
parrafo del articulo 4° constitucional que, establece lo siguiente:

“Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento de
agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre,
aceptable y asequible. El Estado garantizard este derecho y la ley
definira las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso
equitativo y sustentable de los recursos hidricos, estableciendo la
participacion de la Federacion, las entidades federativas y los
municipios, asi como la participacion de la ciudadania para la
consecucion de dichos fines™

Efectivamente, el articulo 1° constitucional establece que todas las autoridades tienen la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos, en el ambito de sus
competencias, pero ;qué pasa si la norma constitucional que reconoce ese derecho humano es
ineficaz respecto de una o varias personas? El supuesto de ineficacia de la norma que consagra
ese derecho, es un tema de justicia,” en tanto que lo suyo de cada quien incluye el innegable
derecho a la vida y a la salud, que a su vez implican el derecho de todas las personas al suministro
de agua debidamente potabilizada, asi como al saneamiento y descontaminacion del recurso
hidrico. Por tanto, si ese derecho no se hace efectivo para todos, entonces estariamos ante una
situacion de denegacion de justicia en materia hidrica y por ello los afectados podran acudir al
juicio de amparo para hacer efectivo su derecho humano al agua potable.

2. Reforma constitucional en materia de derechos humanos del 10 de junio de 2011.

La reforma al articulo 4° constitucional se relaciona estrechamente con la reforma al
articulo 1° constitucional en materia de derechos humanos, que es del tenor literal siguiente:’

“En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozardn de los
derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de
las garantias para su proteccion...

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretardn de
conformidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales

* Cfr. Preciado Hernandez, Rafael, “La Justicia”, en Lecciones de filosofia del derecho, Capitulo XV, Universidad
Nacional Auténoma de México, México 1986, pp. 209-223.

* Decreto por el que se modifica la denominacion del Capitulo I del Titulo Primero y reforma diversos articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 10 de

junio de 2011, Entro en vigor al dia siguiente de su publicacion.
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de la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la
proteccion mds amplia...”

Esta reforma constitucional hace irrelevante la discusion de la jerarquia entre la
Constitucion y los tratados internacionales en materia de proteccion de derechos humanos de los
que el Estado Mexicano sea parte, toda vez que se debera favorecer en todo tiempo la proteccion
de los derechos humanos, independientemente del instrumento juridico que los reconozca, la
constitucion o tratados internacionales, y no solamente la constituciéon. Enhorabuena por esta
reforma constitucional en México.

3. Reforma constitucional en materia de derechos humanos del 6 de junio de 2011,

En junio de 2011 también se modificé la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en los siguientes términos:®

“Articulo 103. Los Tribunales de la Federacion resolverdan toda
controversia que se suscite:

I Por normas generales, actos u omisiones de la autoridad que
violen los derechos humanos reconocidos y las garantias otorgadas
para su proteccion por esta Constitucion, asi como por los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte...”

Gracias a la reforma constitucional referida en el parrafo anterior, se fortalece el sistema
juridico mexicano en materia de proteccion de derechos humanos a nivel constitucional, siendo
procedente el juicio amparo contra actos u omisiones de autoridad que violen derechos humanos.
Para la plena eficacia de esa reforma constitucional se requieren adecuaciones a la legislacion
secundaria, particularmente la expedicion de la Ley General de Aguas referida en articulo Tercero
Transitorio del Decreto de febrero de 2012 que adicion6 el sexto parrafo del articulo 4°
constitucional para incluir el derecho humano al agua potable.

4. La definicion de las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso equitativo y
sustentable de los recursos hidricos en la ley.

La segunda parte del sexto parrafo del articulo 4° constitucional supone una actividad
legislativa del Congreso de la Unién para establecer la participacion de la Federacion, entidades
federativas y municipios para garantizar el derecho humano al agua potable, asi como definir las
bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos
hidricos. En nuestra opinién esta ultima parte también se refiere, de manera exclusiva, al derecho
humano al agua potable para uso doméstico y no a otros usos del agua, a los que genéricamente

® Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de los articulos 94, 103, 104 y 107 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 6 de

junio de 2011,
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nos referiremos como administracion del agua y que derivan del articulo 27 constitucional, de
conformidad con lo siguiente.

C. LA ADMINISTRACION DEL AGUA EN EL TEXTO CONSTITUCIONAL.

En el primer parrafo del articulo 27 Constitucional se establece que, la propiedad de las
tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional, corresponde
originariamente a la Nacion.

El pérrafo quinto del Articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos describe la manera en que se integran /as aguas nacionales. En el pérrafo sexto, de
dicho articulo, se establece que, e/ dominio de la nacion es inalienable e imprescriptible y que la
explotacion, el uso o el aprovechamiento de las aguas nacionales, por los particulares o por
sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podrd realizarse sino mediante
concesiones otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que
establezcan las leyes.

Este parrafo, practicamente mantiene su sentido original desde la promulgacion de la
Constitucién de 1917,” aunque ha sido adiciones, el 21 de abril de 1945, para permitir la
reglamentacion de la extraccion, utilizacién y aprovechamiento de distintos tipos de a%uas; y el
20 de enero de 1960, para determinar el dominio directo sobre la plataforma continental.

La Ley de Aguas Nacionales fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de
diciembre de 1992 y su tltima reforma fue publicada, por el mismo medio, el 11 de agosto del
2014. Esta ley es reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en materia de aguas nacionales, es
de observancia general en todo el territorio nacional, sus disposiciones son de orden publico e
interés social y tiene por objeto regular la explotacién, uso o aprovechamiento de dichas aguas, su
distribucion y control, asi como la preservacion de su cantidad y calidad para lograr su desarrollo
integral sustentable.

Efectivamente, la Ley de Aguas Nacionales, como reglamentaria del Articulo 27
Constitucional en materia de aguas nacionales, regula la administracion de las aguas nacionales,
y no propiamente el derecho humano al agua potable reconocido en el Articulo 4° Constitucional.

D. ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD DE LA INCIATIVA DE LEY GENERAL
DE AGUAS.

1.- El sistema Federal mexicano esta establecido en nuestro articulo 40 Constitucional al
determinar que: “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo que concierne a su

7 Para ver el texto original de la Constitucién puede consultarse de Felipe Tena Ramirez, Leyes
Fundamentales de México 1808-1991, 16° Ed. ,México, Editorial Porrtia, 1991, pp. 804 y ss.
8 Ibidem p. 937.




régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segin los principios de esta ley

Jundamental”.

Este precepto Constitucional se ha considerado como una decisién politica fundamental,
ya que representa una norma juridica que determina las caracteristicas fundamentales del Estado
Mexicano.

2.- Congruente con lo anterior, el articulo 120 de nuestra Constitucion determina la
Supremacia del orden federal, mismo que debe ser respetado por las entidades federativas, ya
que: “Los gobernadores de los Estados estan obligados a publicar y hacer cumplir las leyes
federales”.

3.- Continuando con la misma sistematizacion de nuestra Constitucion, el articulo 121
establece las bases para resolver conflictos normativos entre las leyes de los Estados y los
principios de cooperacion con la Federacion.

4.- Por lo hasta aqui sefialado, acorde a nuestra Carta Magna y conforme a nuestra
doctrina Constitucional, todo Estado Federal distingue los siguientes elementos: a) la
Constitucién que establece la Unidad del orden total y es Norma Suprema en la Union; b) el
orden juridico federal; c) el orden juridico de las entidades federativas’; d) el orden juridico de
colaboracién entre ambos.

5.- Ahora bien, el sistema de cumplimiento del principio de reparticion de competencias,
garantiza precisamente la existencia del sistema federal'’. Si se violentan las competencias, se
destruye el pacto federal.

6.- Nuestra Constitucién crea dos ordenes distintos de federalismo: el residual, de
delegacién y subordinacion; y, el concurrente, de coordinacion entre la federacion, los estados y
los municipios. El primero, tiene su fundamento en el articulo 124 Constitucional; el segundo, en
diversas normas constitucionales y en la fraccion XXIX, diversas fracciones, del articulo 73
Constitucional.

7.- El sistema residual es estricto ya que recluye a los Poderes Federales a una zona
perfectamente cefiida.!' Se trata de facultades explicitas otorgadas directamente por la
Constitucion.

En este sistema las relaciones que se presentan son de supra y subordinacion por el respeto
necesario de las constituciones locales a la constitucion federal, la primacia del derecho federal
sobre los derechos locales.'”

? Jorge Carpizo, La Constitucion Mexicana de 1917, 8 ava. Ed., México, Editorial Porrtia, 1990, p. 239,

' Ibidem., p. 256.

" Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, 25 ava. Ed. México, Editorial Porrda, 1991, p. 115,

12 Alejandro Del Palacio Diaz, Lecciones de Teoria Constitucional, 2* Ed. México, Claves Latinoamericanas, 1989,

p. 186.
7



8.- El sistema de facultades concurrentes es una excepceion al principio establecido en el
articulo 124 Constitucional.'® Reciben este nombre, en el derecho norteamericano las facultades
que pueden ejercer los Estados mientras no las ejerza la federacion titular constitucional de las

. 14
mismas.

De manera distinta al sistema norteamericano, las facultades concurrentes en México no
estan consagradas por la jurisprudencia y la doctrina, sino por la misma Constitucién. Para F elipe
Tena Ramirez, estas facultades mas bien deben denominarse como coincidentes, pues implican
distribucion de competencias.

En este caso, las facultades son otorgadas por el Congreso de la Unién por medio de una
ley denominada, generalmente, como Ley General.'® Las relaciones que aqui se presentan son de
coordinacion consistentes en el reparto de competencias a la Federacién los estados y los
municipios.'’

Confirma lo aqui expuesto el siguiente precedente judicial:

Epoca: Novena Epoca

Registro: 172739

Instancia: Pleno

Tipo de Tesis: Aislada

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo XXV, Abril de 2007

Materia(s): Constitucional

Tesis: P. VII/2007

Pagina: 5

LEYES GENERALES. INTERPRETACION DEL ARTICULO
133 CONSTITUCIONAL.

La lectura del precepto citado permite advertir la intencion del
Constituyente de establecer un conjunto de disposiciones de
observancia general que, en la medida en que se encuentren
apegadas a lo dispuesto por la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, constituyan la "Ley Suprema de la
Union". En este sentido, debe entenderse que las leyes del
Congreso de la Union a las que se refiere el articulo
constitucional no corresponden a las leyes federales, esto es, a
aquellas que regulan las atribuciones conferidas a determinados

'3 Tena Ramirez, Op.Cit., p. 119.

" Loc.Cit,

"5 Ibidem., p. 121.

' Se exceptia la Ley General de Bienes Nacionales misma que por su naturaleza es Federal, es decir, proviene de un
federalismo residual.

' Alejandro Del Palacio, Op.Cit., p. 186.



organos con el objeto de trascender vinicamente al ambito federal,
sino que se trata de leyes generales que son aquellas que pueden
incidir validamente en todos los ordenes juridicos parciales que
integran al Estado Mexicano. Es decir, las leyes generales
corresponden a aquellas respecto a las cuales el Constituyente o el
Poder Revisor de la Constitucién ha renunciado expresamente a su
potestad distribuidora de atribuciones entre las entidades politicas
que integran el Estado Mexicano, lo cual se traduce en una
excepcion al principio establecido por el articulo 124
constitucional. Ademds, estas leyes no son emitidas motu proprio
por el Congreso de la Unidn, sino que tienen su origen en
clausulas constitucionales que obligan a éste a dictarlas, de tal
manera que una vez promulgadas y publicadas, deberdn ser
aplicadas por las autoridades federales, locales, del Distrito
Federal y municipales.'

[Enfasis afiadido]

9.- En el caso que nos ocupa, la Ley de Aguas Nacionales, fundamentada en los pérrafos
quinto y sexto del articulo 27 Constitucional, responde al sistema de federalismo residual,
fundamentado en el articulo 124 Constitucional que a la letra sefiala que: “Las facultades que no
estén expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los Estados”.

Es decir, se trata de una facultad otorgada a la Federacion. Utilizando un argumento a
contrario sensu, el parrafo sexto del Articulo 4° Constitucional faculta al Congreso para hacer
una Ley General respecto al acceso, disposicion y saneamiento de agua para consumo personal y
doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible. Es decir, no se faculta a regular la
gestion integral de las aguas nacionales.

El régimen juridico de las aguas en la legislacion mexicana es de una gran complejidad,19
toda vez que ademas de regular los distintos usos de tan importante recurso, también se relaciona
con distintos derechos humanos, tales como el derecho a la salud, a la alimentacion, al medio
ambiente y, evidentemente, el derecho humano al agua.

10.- Este argumento se ve fortalecido por un argumento de naturaleza sistematica, en
efecto, el propio parrafo sexto del articulo 27 Constitucional sefiala que en materia de aguas

'* Amparo en revision 120/2002. Mc. Cain México, S.A. de C.V. 13 de febrero de 2007. Mayoria de seis votos.
Disidentes: Jos¢ Ramdn Cossio Diaz, Margarita Beatriz Luna Ramos, José Fernando Franco Gonzélez Salas, José de
Jesis Gudifio Pelayo y Juan N. Silva Meza. Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretarios: Andrea
Zambrana Castafieda, Rafael Coello Cetina, Malkah Nobigrot Kleinman y Maura A. Sanabria Martinez. El Tribunal
Pleno, el veinte de marzo en curso, aprobo, con el nimero VII/2007, la tesis aislada que antecede. México, Distrito
Federal, a veinte de marzo de dos mil siete.

¥ Sobre el particular, ver Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo. Doctrina, Legislacion y Jurisprudencia, 14

Ed., México, Editorial Porria, 1988, pp. 218.
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nacionales el dominio de la nacion es inalienable e imprescriptible, de manera acorde a la férmula
de propiedad originaria que le da origen.

La atribucion de la propiedad originaria recae sobre la Nacion y se ejerce a través de los
poderes constituidos, concretamente, estas facultades corresponden a los poderes federales®, Esta
facultad se ha regulado por leyes distintas como la Ley de Aguas de Propiedad Nacional de 1929;
la de 1934; la Ley Federal de Aguas de 1972;*' la Ley de Aguas Nacionales de 1992 y sus
respectivas reformas de 2004 y 2014,

La confusion de creer que estos aspectos podrian regularse con una Ley General puede
tener su origen en el articulo Tercero transitorio del Decreto por el que se incorpora a nuestra
Constitucion el derecho humano al agua,”® que a la letra sefiala: “EJ Congreso de la Union,
contard con un plazo de 360 dias para emitir una Ley General de Aguas”. En concreto, es una
ley que regularia el derecho al acceso al agua potable para uso doméstico. Era més correcto decir,
desde esa perspectiva, una Ley General de Acceso al Agua Potable.

Como puede apreciarse, el propio texto Constitucional, en lo que al Articulo 4° concierne,
no autoriza a legislar sobre aguas nacionales, sino sobre el derecho al acceso al agua para uso
personal y doméstico.

11.- En consecuencia, la Ley de Aguas Nacionales debe mantener su caracter de federal y
deberia crearse otra ley, en este caso general, para regular exclusivamente el derecho humano al
agua potable. Estamos hablando de dos leyes distintas, no de una sola. Confirma esta
interpretacion, las Naciones Unidas y la Organizacion Mundial de la Salud, cuando delimitan ¢l
acceso humano al agua a “sdlo los usos personales y domésticos, es decir, el consumo, el lavado
de ropa, la preparacion de alimentos y la higiene personal y doméstica™

12.- El proyecto de Ley General de Aguas tiene confusiones juridicas graves. No puede
legislar todo lo referente a aguas nacionales, por ejemplo, lo relativo al agua para agricultura y
pastoreo, como lo ha seflalado la propia Naciones Unidas, mds bien tiene que ver con otro
derecho humano, el derecho a la alimentacion.™

13.- En este orden de ideas, cuando el proyecto de Ley General intenta legislar sobre
aguas nacionales incurre en problemas de inconstitucionalidad al violentar el sistema de
federalismo residual al cual pertenece esta materia.

* Martin Diaz y Diaz, Ensayos sobre la propiedad, Prol. y Comp. Antonio Azuela de la Cueva, México,
Universidad Nacional Auténoma de México- Instituto de Investigaciones Juridicas, 2014, (Instituto de
[nvestigaciones Juridicas; Serie Doctrina Juridica, Nim. 636), p. 44 y s,

*! Para un andlisis de la evolucion de estas leyes ver a Andrés Serra Rojas, Op. Cit., pp. 226 y ss.

* Como ya se ha dicho, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de febrero de 2012.

* Naciones Unidas. Derechos Humanos y Organizacion Mundial de la Salud, £/ derecho al agua, Ginebra, Suiza,
Oficina de las Naciones Unidas, 2011, p. 12.

2 Loc.cit.
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Ambos sistemas federales, como hemos observado, parten de logicas competenciales
distintas, por tanto, rompe con el esquema competencial exclusivamente federal, al otorgar
competencias a los tres niveles de gobierno.

Dicho de otra manera, no debe confundirse el derecho humano al acceso al agua, con la
gestion integral de las aguas nacionales contenidas en el parrafo quinto del Articulo 27
Constitucional.

14.- Para evitar la problematica aqui planteada, el Congreso de la Unién debe restringirse,
al crear la Ley General, a los limites establecidos en el propio péarrafo sexto del articulo 4 de la
Constitucion. En ese sentido. su materia a regular seria: a) libertades del derecho al agua, tales
como la proteccion contra cortes arbitrarios ilegales, la prohibicion de contaminacion ilegal de
recursos hidricos, la no discriminacion en el acceso al agua potable y saneamiento, la no
injerencia en el acceso a los suministros de agua existentes, especialmente las fuentes de agua
tradicionales; y la proteccién contra las amenazas a la seguridad personal al acceder a agua o
servicios de saneamiento fuera del hogar; y b) prestaciones del agua, como la determinacién de la
cantidad minima de agua potable; los servicios de saneamiento durante la detencion; y la
participacion social en la toma de decisiones, principalmente de comunidades y grupos
indigenas.”

Evidentemente, tanto las libertades de los derechos al agua como sus prestaciones. en lo
que concretamente se refieren, estan ausentes del proyecto en comento.

15.- Con este proyecto, se estd incumpliendo con la Observacién General Numero 15 del
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, al no regular el contenido del derecho al
agua y regulando lo que en nuestro caso seria el agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y
asequible para el uso personal y doméstico.

Con esto se incumple con lo previsto en el articulo 1° de nuestra Constitucion Politica al
no cumplir con el control de convencionalidad que obliga a las autoridades a realizar sus
acciones, en este caso las legislativas, con el pleno cumplimiento de los derechos humanos.

16.- Si bien la Ley de Aguas Nacionales se relaciona con el derecho humano al agua, debe
quedar claro que su objeto no es el mismo. Adicionalmente a lo aqui sefialado, el derecho
humano al agua, por la interdependencia de los derechos humanos, se relaciona con otros
derechos como son el derecho al medio ambiente, el derecho a la alimentacion, el derecho a la
salud y a la dignidad humana. La iniciativa de Ley General de Aguas en comento, no solo no
regula este importante aspecto, ni siquiera resuelve los problemas de fondo en la gestion de tan
importante recurso.

E. DISPOSICIONES JURIDICAS INTERNACIONALES QUE DEBEN TOMARSE EN
CUENTA EN LA ELABORACION DE LA LEY GENERAL DE AGUAS.

= Ibidem., p.8



Para emitir la Ley General de Aguas, el Congreso de la Union debera tomar en cuenta, por
lo menos, las disposiciones internacionales siguientes: (i) La Observacion General No. 15 de
noviembre de 2002, del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales sobre el derecho
humano al agua; (ii) la resolucion A/RES/64/292 de la Asamblea General de las Naciones
Unidas; y (iii) el alcance y contenido de las obligaciones en materia del derecho humano al agua
potable, en el contexto de las Naciones Unidas.

1. La Observacién General No. 15 de noviembre de 2002, del Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales sobre el derecho humano al agua.

En noviembre de 2002, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales adopté
la Observacion General No. 15 sobre el derecho al agua. El articulo 1.1 de dicha Observacién
establece lo siguiente:

“El derecho humano al agua es indispensable para una vida humana
digna”

La Observacion niimero 15 también define el derecho al agua como: >

“el derecho de cada uno a disponer de agua suficiente, saludable,
aceplable, fisicamente accesible y asequible para su uso personal y
doméstico”

Dicha definicion del derecho al agua de 2002 es muy similar a la consagrada en la reforma
al articulo 4° constitucional de febrero de 2012.

2. Resolucion A/RES/64/292 de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

La Asamblea General de las Naciones Unidas en su 108 sesion plenaria del 28 de junio de
2010, adopto la resolucion A/RES/64/292 mediante la cual:*’

1. Reconoce que el derecho al agua potable y el saneamiento es un
derecho humano esencial para el pleno disfrute de la vida y de todos
los derechos humanos, ...

Nétese que la resolucion de la Naciones Unidas no se limita a reconocer el acceso al agua
potable y saneamiento como un derecho humano sino que va mas alla y reconoce que dicho
derecho al agua potable y saneamiento es esencial para el pleno disfrute de la vida y de todos los
derechos humanos.

*® Naciones Unidas, “El derecho humano al agua y al saneamiento”, Decenio Internacional para la Accién 'El Agua
Jfuente de vida' 2005-2015. http://www.un.org/spanish/waterforlifedecade/human_right_to_water-shtml
*" Naciones Unidas, Resolucion A/RES/64/292, Asamblea General, Sexagésimo cuarto periodo de sesiones, tema 48

del programa, Distribucién General, 3 de agosto de 2010.
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A pesar de que esta resolucién no tiene carécter vinculatorio, representa la voluntad de los
gobiernos para avanzar en el reconocimiento y desarrollo de estos derechos. Estamos de acuerdo
en que el derecho al agua potable y el saneamiento se consideran implicitos en los derechos
humanos a la vida y la salud®® y, por tanto, aunque la legislacion de los paises miembros de las
Naciones Unidas no prevea de manera expresa el derecho humano al agua potable y saneamiento,
dicho derecho debe considerarse implicito en los derechos humanos a la vida y la salud y por
tanto objeto de tutela juridica por parte de todos los paises.

Independientemente de lo anterior, consideramos que, para la efectiva proteccion del
derecho humano al agua potable y el saneamiento es deseable que las leyes de todos los paises lo
reconozcan de manera expresa.

La resolucion A/RES/64/292 de la Asamblea General de las Naciones Unidas antes
referida tom6 en cuenta como antecedentes los siguientes instrumentos juridicos: Sus
resoluciones 54/175 del 17 de diciembre de 1999 relativa al derecho al desarrollo, 55/196 del 20
de diciembre de 2000 en que proclamé 2003 Afio Internacional del Agua Dulce, 58/217 del 23 de
diciembre de 2003 en que proclamé el Derecho Internacional para la Accion, “El agua fuente de
vida” (2005-2015), 59/228 del 22 de diciembre de 2004, 61/192 del 20 de diciembre de 2006 en
que proclamé 2008 Afio Internacional del Saneamiento, y 64/198 de 21 de diciembre de 2009
relativa al examen amplio de mitad periodo de las actividades del Decenio Internacional para la
Accion, “El agua, fuente de vida”, el Programa 21 de junio de 1992,% el Programa de Habitat de
1996," el Plan de Accién Mar del Plata de 1977 aprobado por la Conferencia de las Naciones
Unidas sgbre el Agua,” y la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, de junio
de 1992.

También tomo en cuenta los siguientes instrumentos juridicos: la Declaracion Universal
de Derechos I—Iunrlzmos,33 el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,”® la Convencién Internacional sobre
Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial,35 la Convencidn sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion contra la mujr::r,3 ® la Convencion sobre los Derechos del

* Tello, Luisa Fernanda, El acceso al agua potable como derecho humano, Comision Nacional de los Derechos
Humanos, México 2008, p. 28.

* Naciones Unidas, /nforme de la conferencia de las Naciones Unidas sobre el medio ambiente y el desarrollo, Rio
de Janeiro, 3 a 14 de junio de 1992, vol. I, Resoluciones aprobadas por la Conferencia (publicacion de las Naciones
Unidas, namero de venta: S.93.1.8 y correccion), resolucion 1, anexo I1.

% Naciones Unidas, Informe de la conferencia de las Naciones Unidas sobre los asentamientos humanos (habitat 1),
Estambul, 3 a 14 de junio de 1996 (publicacién de las Naciones Unidas, nimero de venta: 5.97.1V.6), cap. |,
resolucion 1, anexo IL.

*! Naciones Unidas, Informe de la conferencia de las Naciones Unidas sobre el agua, Mar del Plata, 14 a 25 de
marzo de 1977 (publicacion de las Naciones Unidas, nimero de venta: S.77.11.A.12), cap. L.

2 Naciones Unidas, Informe de la conferencia de las Naciones Unidas sobre el medio ambiente y el desarrollo, Rio
de Janeiro, 3 a 14 de junio de 1992, vol. 1, Resoluciones aprobadas por la Conferencia (publicacion de las Naciones
Unidas, numero de venta: S.93.1.8 y correccion), resolucion 1, anexo [.

** Resolucion 217 A (111).

* Resolucion 2200 A (XXI), anexo.

% Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 660, niim. 9464.

3 Ibidem vol. 1249, nim. 20378.
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Nifio,”" la Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad® y el Convenio de

Ginebra relativo a la proteccion debida a las personas civiles en tiempo de guerra, del 12 de
agosto de 1949.%

Asimismo, tomdé en cuenta los siguientes instrumentos juridicos: Las resoluciones
anteriores del Consejo de Derechos Humanos relativas a los derechos humanos y el acceso al
agua potable y el saneamiento, incluidas las resoluciones del Consejo 7/22, de 28 de marzo de
2008," y 12/8 del 1 de octubre de 2009,*' relativas al derecho humano al agua potable y el
saneamiento, el Comentario General num. 15 (2002) del Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales relativo al derecho al agua (articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales),”” y el informe de la Alta Comisionada de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre el alcance y contenido de las obligaciones
pertinentes en materia de derechos humanos relacionadas con el acceso equitativo al agua potable
y el saneamiento que imponen los instrumentos internacionales de derechos humanos,* asi como
el informe de la experta independiente sobre la cuestion de las obligaciones de derechos humanos
relacionadas con el acceso al agua potable y el saneamiento.*

3. El alcance y contenido de las obligaciones en materia del derecho humano al agua
potable, en el contexto de las Naciones Unidas.

El derecho al agua potable no estd expresamente reconocido como un derecho humano
independiente en los tratados internacionales, sin embargo las normas internaciones de derechos
humanos comprenden obligaciones especificas en relacion con el acceso al agua potable.

El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas aprob6 su
Observacion No. 15 sobre el derecho al agua definido como “el derecho de todos a disponer de
agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico”,*
cuyo contenido, en esencia, fue adoptado por la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos en la reforma a su articulo 4° de febrero de 2012.

*7 Ibidem vol. 1577, nim. 27531.

¥ Resolucién 61/106, anexo 1.

* Naciones Unidas, Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, 2003, Suplemento nim. 2 (E/2003/22),
anexo V.

* Naciones Unidas, Documentos Oficiales de la Asamblea General, sexagésimo tercer periodo de sesiones,
Suplemento niim. 53 (A/63/53), cap. 1L

" Naciones Unidas, A/HRC/12/50, primera parte, cap. 1.

** Naciones Unidas, Op. cit. supra nota 78.

* Naciones Unidas, Informe del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre el
alcance y el contenido de las obligaciones pertinentes en materia de derechos humanos relacionados con el acceso
equitativo al agua potable y el saneamiento que imponen los instrumentos internacionales de derechos humanos,
Asamblea General, A/HRCA/HRC/6/3, 16 de agosto de 2007, pp 6 a 9.

* Naciones Unidas, A/HRC/12/24 y Correccion. 1, Marzo 2011.

> Naciones Unidas, Derechos Humanos, ONU-Habitat, Organizacion Mundial de la Salud, E! derecho al Agua,
“Folleto Informativo No. 357, marzo 2011.

* Naciones Unidas, Op. cit. supra nota 82.
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El “Informe del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
sobre el alcance y el contenido de las obligaciones pertinentes en materia de derechos humanos
relacionados con el acceso equitativo al agua potable y el saneamiento que imponen los
instrumentos internacionales de derechos humanos™’ proporciona criterios orientadores sobre lo
que debe entenderse por cantidad suficiente, calidad del agua, acceso equitativo al agua, acceso
fisico al agua, acceso econémico al agua (precio asequible) para efectos del concepto de derecho
humano al agua referido en el parrafo anterior, en los siguientes términos,

3.1 Cantidad suficiente.

Si bien corresponde a cada pais determinar el volumen minimo razonable de agua
necesaria para satisfacer los usos personales y domésticos, las cifras suministradas en las
publicaciones de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) pueden servir de orientacién. Por
consiguiente, se necesitan entre 50 y 100 litros de agua por persona por dia para asegurar la
satisfaccion de todas las necesidades de salud. 25 litros por persona al dia representa el nivel
minimo para mantener la vida. En casos de emergencia, tales como desastres naturales, se sugiere
un abastecimiento de 7.5 a 15 litros minimos por persona y por dia. Estas diversas cantidades son
indicativas, ya que pueden cambiar con arreglo a un contexto en particular, y pueden diferir en el
caso de algunos grupos, debido a su estado de salud, trabajo, condiciones climaticas, exigencias
culturales u otros factores.*®

3.2 Calidad del agua.

Las declaraciones, resoluciones y planes de accion internacionales que incluyen el
compromiso de ampliar el acceso al agua también abarcan exigencias especificas de calidad.
Segun la Observacion No. 15 sobre el derecho al agua, del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas, el agua necesaria para cada uso personal o doméstico,
debe ser salubre, y por lo tanto, no debe contener sustancias que puedan constituir una amenaza
para la salud de las personas.*’

Las Guias para la calidad del agua potable de la OMS constituyen un punto de referencia
internacional para reglamentar y establecer normas en relacion con la calidad del agua potable.
Definen el agua de bebida salubre como aquella que no ocasiona ningun riesgo significativo para
la salud cuando se consume durante toda una vida, y estd exenta de patégenos microbianos y
sustancias quimicas y radiologicas.”

3.3 Acceso equitativo.

El acceso equitativo considerado dentro del marco de los derechos humanos hace
. o . . - ¢ 51
referencia a un acceso en condiciones de igualdad y no discriminatorio.

7 Idem.

“® Ibidem péarrafo 15, p. 12.
* Ibidem parrafo 16, p. 13.
% Ibidem parrafo 17, p. 13.

5! Ibidem parrafo 22, p. 14.
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3.4 Acceso fisico.

Si se adopta un enfoque del agua potable y el saneamiento basado en los derechos
humanos, se destaca la importancia de un acceso fisico seguro al agua y las instalaciones
sanitarias. Se debe facilitar el acceso al agua potable y al saneamiento dentro del hogar o en sus
cercanias inmediatas. Esta exigencia estd implicita en varios tratados de derechos humanos que
amparan el respeto de la vida privada, la dignidad humana y la integridad de la persona, y
protegen a las mujeres y nifias de la violencia.*?

Las cifras suministradas en las publicaciones de la OMS dan orientacion sobre qué se
entiende por el requisito de distancia razonable, y destacan la correlacion entre el acceso fisico y
la exigencia de una cantidad suficiente de agua potable segura para satisfacer los usos personales
y domésticos. Por consiguiente, deberia existir normalmente una fuente con capacidad para
suministrar agua suficiente, salubre y regular a menos de 1,000 metros del hogar, y el tiempo
para recoger alrededor de 20 litros de agua por dia no deberia superar los 30 minutos.>

3.5 Acceso economico — precio asequible.

El Plan de Aplicacién de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible (2002) subraya que los objetivos de recuperacion de costos no deben nunca
obstaculizar el acceso de los sectores pobres al agua potable salubre. El Programa 21 destaca que,
una vez satisfechas las necesidades bésicas de agua potable, los usuarios del agua tienen que
pagar tarifas adecuadas. El marco de los derechos humanos no implica que el derecho al agua y
el saneamiento deban ser gratuitos, pero destaca que nadie deberia estar privado del acceso al
agua por no poder pagarla.”

F. CONCLUSIONES.

a) La iniciativa de Ley General de Aguas Nacionales es inconstitucional al regular
disposiciones relativas a las aguas nacionales en general (administracion del agua), cuando
deberia concretarse al agua para consumo personal y doméstico, propio del derecho humano al
acceso al agua, tal y como lo ha reconocido Naciones Unidas.

b) El proyecto también es inconstitucional al romper con el pacto federal al regular
facultades exclusivas de la federacidon como si fuesen concurrentes.

c) El Congreso de la Union no puede violentar, con este proyecto, el sistema federal
previsto en nuestra Constitucion Politica, ni tampoco el sistema actual de derechos humanos.

*2 Ibidem parrafo 25, p. 15.
33 Ibidem parrafo 26, p.p. 15y 16.

** Ibidem parrafos 27 y 28, p. 16.
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d) La iniciativa de Ley General debe constrefirse a lo mandatado en la propia
Constitucion.

e) La iniciativa es inconstitucional al no tomar en consideracion las disposiciones
juridicas internacionales en materia de derechos humanos. No considera los contenidos del
derecho humano al agua, ni la interdependencia con otros derechos fundamentales.

f) Los traslapes competenciales que el proyecto de ley genera violentan otro principio
constitucional fundamental, el de progresividad de los derechos humanos, puesto que dejan con
falta de seguridad juridica a muchos de los usuarios de tan importante recurso.

g) No se toma en consideracion la participacion de grupos minoritarios, comunidades
indigenas, ni se dan soluciones a los problemas basicos de accesibilidad.

h) El Congreso de la Unién debe emitir una Ley General de Aguas en cumplimiento del
mandato constitucional contenido en el Tercero Transitorio del Decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 8 de febrero de 2012, por el que se reformo y adiciond el articulo 4°
constitucional para reconocer de manera expresa el derecho humano al agua potable.

i) Dicha Ley General de Aguas deberd establecer la participacion de la Federacion,
entidades federativas y municipios para garantizar el derecho humano al agua potable y, definir
las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos
hidricos, de conformidad con la reforma constitucional y articulo transitorio referidos en el
parrafo anterior.

j) El proceso legislativo para la elaboracion de la citada Ley General de Aguas, debera
tomar en cuenta el alcance y contenido de las obligaciones en materia del derecho humano al agua
potable, en el contexto de las Naciones Unidas, referido en el punto E de este documento,
particularmente en lo relativo a los conceptos de cantidad suficiente, calidad del agua, acceso
equitativo al agua, acceso fisico al agua y acceso econémico al agua (precio asequible), por lo
menos como un referente internacional.

k) Se propone dar prioridad al tercer objetivo del Programa Nacional Hidrico 2014-2018,
consistente en fortalecer el abastecimiento de agua y el acceso a los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento para lograr una cobertura del 100% con caracter de urgente, no
solamente por la violacion al derecho humano al agua potable que ello pudiera implicar sino
sobre todo, para prevenir los efectos negativos que ello conlleva para los sectores mas
desprotegidos de la poblacion en nuestro pais, enfermedades y muerte (sobre todo en nifios
menores de cinco afios), que también vulnera otros derechos humanos, a la vida, a la salud, a un
nivel de vida adecuado, etc.

I) Por todo lo expuesto y fundado en este documento, se propone elaborar una nueva
iniciativa de Ley General de Aguas tomando en cuenta esta opinion.
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