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INTRODUCCION

La presente tesis nace con motivo de los multiples
problemas que han comenzado a afectar a nuestro pais en materia
hidrica tales como: Las sequias, la sobre-explotacidén de las
cuencas, la contaminacién de las cuencas y la necesidad de
proveer a cada vez méds personas con dicho recurso vital, 1lo
cual ha generado la tendencia mundial a revalorar el recurso
hidrico -llegando a denominarlo como “Oro azul”'- previendo
incluso cuestiones hipotéticas tales como una posible tercera
guerra mundial basada sbélo en la busqueda de dominacidén sobre
dicho recurso. Problemas a los cuales se suma la desafortunada
materializacidédn de sus consecuencias en el estado de Jalisco,
refiriéndonos a la muerte de Miguel Angel Lépez Rocha, un nifio
de ocho afios que caydé en el afio 2008 en el Rio Santiago
(Municipio del Salto que forma parte de la Zona Metropolitana
de Guadalajara), y que segun algunos datos oficiales? murié “a
causa de una infecciodn generalizada, secundaria a una
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intoxicaciodon por "agente quimico'" ”.

Dicha situacidn atrajo la atencidn nacional e
internacional respecto del ©problema de la contaminacidn
existente en dicho rio, el cual ha sido denunciado por 1los
pobladores del Municipio de Juanacatldan en el Estado de
Jalisco, quienes han sufrido en su calidad de wvida las
consecuencias de una ineficaz gestidén y regulacidén del agua vy
Su saneamiento, sin que parezcan existir medios legales por los
cuales puedan exigir al Estado la reparacién de los dafios no
solamente en su salud sino en el medio ambiente. Asi pues ante
el inminente problema de contaminacién del recurso hidrico al
que se enfrenta nuestra Zona Metropolitana, y en aras de
analizar la posibilidad de exigir al Estado la realizacidén de
acciones de proteccidn y reparacidédn del medio ambiente, es que
la presente tesis plantea poner a prueba la figura de 1la
responsabilidad patrimonial del Estado para garantizar 1los
derechos de los gobernados.

! SALDIVAR V., Américo, Las aguas de la 1ira: Economia y cultura del agua en México

;Sustentabilidad o Gratuidad?, Facultad de Economia de la Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 2007.

2 Cfr. Gaceta del Senado numero 237 [en linea] México 2008, Punto de Acuerdo propuesto por el
Senador Silviano Aureoles, 28 de Abril de 2008 [Fecha de consulta 12-10-09] Formato html,
Disponible en http://www.senado.gob.mx/gace.php?sesion=2008/04/28/1&documento=137



http://www.senado.gob.mx/gace.php?sesion=2008/04/28/1&documento=137

En efecto, este trabajo tiene como fin el realizar un
andlisis juridico relativo a la gestidén del agua, sus
consecuencias en las personas y el medio ambiente, la exigencia
del derecho fundamental al agua y su saneamiento asi como la
responsabilidad patrimonial del Estado por no garantizar el
acceso al recurso en condiciones adecuadas; para lo cual por
cuestiones metodoldgicas, el presente trabajo se encuentra
dividido en dos apartados principales en los cuales se analizan
antecedentes histdéricos y regulaciones actuales tanto para la
gestién del recurso hidrico como para la figura de 1la
responsabilidad Patrimonial del Estado.

Cabe sefialar que el apartado relativo a la gestidén del
recuso hidrico evidentemente involucra el estudio de diversos
instrumentos internacionales, asi como de cuestiones bidticas
relativas al uso indebido del agua, los cuales buscan formar un
criterio general antes de realizar el andlisis correspondiente
a nuestro marco juridico. Por otra parte el apartado relativo a
la responsabilidad patrimonial del Estado, involucra el estudio
comparado de la figura en las diversas tradiciones juridicas
tanto en el desarrollo de 1la figura como en su concepcidn
actual, culminando evidentemente con el estudio de la
patrimonialidad del dafio al medio ambiente vy su posible
reparacién.

Se destaca que para el presente estudio, fueron utilizados
los métodos: Deductivo - ya que se realizdé un anédlisis de 1la
aplicacién de 1las leyes al caso concreto de la gestidén del
agua-, inductivo -pues se pretende realizar un estudio a partir
de un caso concreto como el que sucedidé en la Zona
Metropolitana de Guadalajara-, analitico -al involucrar un
estudio de la situacidén en que se encuentra la gestidén de las
aguas, y las consecuencias en relacidén a la responsabilidad del
Estado- e histdérico- toda vez que a modo de introduccidn se
realizdé un breve recuento tanto de la gestidén del agua como de
la evolucidén de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Finalmente, debe mencionarse que las aportaciones que se
pretenden realizar con el presente trabajo son de caracter
social y en Dbeneficio de 1la colectividad, toda wvez que se
plantea la posibilidad de que las personas puedan hacer
efectivos derechos que hasta ahora han sido planteados como
programéticos; buscando generar asi mismo una consciencia con
relacién a las consecuencias que puede traer la ineficaz
gestidn del recurso hidrico, las cuales evidentemente



trascienden la esfera ambiental pues eventualmente degeneran en
afectaciones a la salud y la economia de toda una sociedad.



1- GESTION DEL RECURSO HIDRICO

1.1. Relevancia histérica y concepcién de 1los recursos
naturales
1.1.1. La falsa percepcién de inagotabilidad de los recursos
naturales.

Los recursos naturales han sido desde el inicio de 1la
existencia del hombre, un medio para alcanzar la supervivencia,
por lo que se puede afirmar que el hombre ha estado por siglos
en equilibrio con su medio ambiente’® al depender su

sobrevivencia directamente del mismo.

Con la finalidad de contextualizar la presente tesis, en la
cual se pretende estudiar la posibilidad de utilizar la figura
de la responsabilidad patrimonial del Estado como medio para
ejercer una defensa del medio ambiente y resarcir los dafios
ocasionados a la calidad del agua en un cuerpo de agua
nacional; se realiza una breve recapitulacién de 1la historia
del hombre y su relacidén con los recursos naturales, asi como

su regulacidédn juridica.

Los primeros hombres se alimentaban, vestian y sobrevivian
gracias a lo que recibian de la naturaleza, es decir gue en
sentido literal el hombre 1llegd a ser hombre gracias al
aprovechamiento que supo dar a los recursos naturales; esto

llevd a todas las culturas primitivas a un respeto y veneracidn

® vid. Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (Publicacién Diario
Oficial de la Federacién 28 de Enero de 1988) ARTICULO 3°.- Para los efectos de esta Ley se
entiende por: I.- Ambiente: El conjunto de elementos naturales y artificiales o inducidos por
el hombre que hacen posible la existencia y desarrollo de los seres humanos y demds organismos
vivos que interactian en un espacio y tiempo determinados;



hacia el entorno vy equilibrio de los diversos elementos

naturales tales como el sol, la fertilidad y el agua.

Fue asi que, al paso del tiempo y mientras el hombre
evolucionaba mas, las culturas fueron creando deidades de 1la
naturaleza a las cuales se rendia culto para seguir obteniendo
los Dbeneficios de ésta; situaciédn que denota la gran
trascendencia de los recursos naturales asi como la conciencia
del hombre, citando a manera de ejemplo las culturas indigenas
mesoamericanas, 1ndios americanos, egipcios, hindGs y griegos,

entre otras.

Asi pues, la gran evolucidén que ha tenido el hombre al
inicio de su historia, tiene relacidén directa con la habilidad
para aprovechar vy wutilizar la naturaleza a su favor, hechos
tales como, el nacimiento de la escritura, la agricultura, el
desarrollo de las religiones, la evolucidén de 1la ciencia,
generaron medios favorables donde la supervivencia del hombre
no estaba sujeta a condiciones extremas, sino donde existe
abundancia de elementos naturales que permitian al hombre

evolucionar.

Posteriormente, durante el gran desarrollo intelectual del
hombre a lo largo del Medioevo y Renacimiento, a pesar de los
grandes avances en el pensamiento no vario en mayor medida la
relacidén del hombre con la naturaleza; al contrario, recordemos
que los sefiores feudales wvalian en tanto las tierras que
poseian (y por ende el aprovechamiento que se les podia dar).
Al cabo, los mayores cambios que 1llegd a realizar el hombre
durante esta época, se reducen a la construccidn de pequefias

represas, pozos, utilizacidén de madera para la construccidn, la



creacién de razas estables en botanica - trabajo realizado por
el monje agustino Gregor Johann Mendel a inicios del siglo XIX
que concluydé con las denominadas Leyes de Mendel- entre otras;
por ello durante esta época, el impacto sobre el medio ambiente

derivado de la actividad del hombre no era aun perceptible.

Posteriormente, las guerras y las conguistas por nuevas
tierras generaron que la actividad del hombre fuera méas
evidente en el medio ambiente al 1llevar alimentos de un
continente a otro, asi como el 1inevitable aumento en la
poblacién con la consecuente necesidad de producir més

alimentos.

No obstante todo lo anterior, es en realidad dos siglos
después, durante la Revolucién Industrial, que el hombre dio
ese gran paso hacia la modernidad y dejdé abruptamente de lado
el equilibrio natural, al pasar de la economia rural a la
economia urbana y dejar de lado los procesos manuales para
sustituirlos por procesos industriales; dando nacimiento al
ferrocarril - con su consecuente aumento en el consumo de
madera y agua-, asi como al desarrollo de fébricas- provocando
la creacidén de pequefias ciudades en torno a las mismas-,
generalizando el uso de fertilizantes para la agricultura- con
la consecuente modificacién del suelo y las aguas subterrédneas-
. En efecto, la revolucidén industrial fue un gran momento de la
historia de la humanidad porque marcd el nacimiento de las
economias modernas, no obstante, ese desarrollo fue tan réapido
y abrumador que no permitidé al hombre darse cuenta de las

consecuencias y temer las repercusiones de su actuar:
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Concretamente con relacién al desequilibrio ecoldgico® del cual
casi dos siglos después sufrimos las consecuencias en el

impacto ambiental”.

Es a finales de la década de mil novecientos cincuenta vy
principio de 1la década de mil novecientos sesenta que la
conciencia ecoldégica aparece de manera aislada, desarrollandose
principalmente en la década de mil novecientos setenta aunado
al movimiento social de la época y a los ya evidentes costos
econbémicos derivados de la degradacién del ambiente, originando
el desarrollo de conceptos como la sustentabilidad gque se

explican a continuacién.

1.1.2. Sustentabilidad®

El concepto de desarrollo sostenible’ surge en 1987 vy
deriva de los cuestionamientos nacidos durante la década de mil
novecientos setenta que originaron el estudio de la
problemdtica del medio ambiente por parte de organismos como la

Organizacién de las Naciones Unidas®. La década de mil

* vid. ARTICULO 30.- Para los efectos de esta Ley se entiende por: (..)XII.- Desequilibrio

ecoldgico: La alteracidén de las relaciones de interdependencia entre los elementos naturales
que conforman el ambiente, que afecta negativamente la existencia, transformacién y desarrollo
del hombre y demds seres vivos; Id.

®Vid. ARTICULO 30.- Para los efectos de esta Ley se entiende por:
(..) XIX.- Impacto ambiental: Modificacién del ambiente ocasionada por la accidén del hombre o de
la naturaleza; Id.

® Cabe mencionar que para los efectos del presente trabajo se tomardn los conceptos de

“sustentabilidad” y “sostenibilidad” como sindénimos, toda vez que no se ha encontrado una
fuente confiable en la cual se pueda sustentar su diferencia. Acotando al efecto que el término
utilizado por la Organizacién de las Naciones Unidas siempre ha sido el de “sostenibilidad”,
mientras que la legislacidn mexicana contempla el término “sustentabilidad”.

7 vid. ARTICULO 30.- Para los efectos de esta Ley se entiende por: (..)XI.- Desarrollo
Sustentable: E1 proceso evaluable mediante criterios e indicadores del caracter ambiental,
econdémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas,
que se funda en medidas apropiadas de preservacién del equilibrio ecoldgico, proteccidédn del
ambiente vy aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la
satisfaccién de las necesidades de las generaciones futuras; Id.

® La Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CMMAD) formada con base en la
resolucién 38/161 de la Asamblea General de la Organizacidén de las Naciones Unidas, presentd su
informe en el afio de 1987, también conocido como el “Informe Brundtland”, en el cual se
introdujo el concepto de desarrollo sostenible. Cfr. [en linea] Disponible en http://daccess-



http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N87/184/67/IMG/N8718467.pdf?OpenElement
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novecientos ochenta puede calificarse como la lucha tras el
ideal, pues se emprenden grandes campafias medidticas en contra
de la contaminacién’® tanto a nivel internacional, como regional;
sin embargo los problemas sociales y politicos de 1la época
impidieron que se formara una conciencia general respecto de la

contaminacién y la devastacidédn de la tierra.

A partir de la década de mil novecientos noventa, el
publico en general fue participe de las criticas y propuestas
en pro de remediar y mejorar el medio ambiente a través de la
implementacién del concepto de desarrollo sostenible. Al tenor,
cabe mencionar el cambio de cultura acontecido vya dgue en
ciertos paises el comin de poblacidén, asumidé parte de la
responsabilidad y decididé participar en la conservacidén del
medio ambiente. Por otra parte, las organizaciones nacionales e
internacionales se involucraron en temas tales como 1la
contaminacién de los mares, la destruccién de los bosques, el
deterioro de la biodiversidad, las lluvias &cidas y cambios de
calidad del agua. Este ultimo tema, siendo el tema de estudio
de la presente tesis, la cual se enfoca en la situacidn
juridica de nuestro pais México, tomando como inspiracidén los
desafortunados hechos acontecidos en Febrero de 2008 en el
estado de Jalisco, concretamente con relacidn a la

contaminacién del Rio Santiago en el Municipio de Juanacatlan.

1.2. Trascendencia juridica del pensamiento del siglo XX

dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N87/184/67/IMG/N8718467.pdf ?0penElement [Fecha de consulta 07 de
abril de 2010].

° vid. Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente- ARTICULO 30.- Para los
efectos de esta Ley se entiende por: (..)VI.- Contaminacién: La presencia en el ambiente de uno
o mas contaminantes o de cualquier combinacién de ellos que cause desequilibrio ecoldégico. Op.
cit.
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1.2.1. Internacional

Una vez expuestos los hechos histéricos que dieron origen
al concepto de desarrollo sostenible, resulta pertinente
trasladarlo al campo Jjuridico internacional, debiendo comenzar
por contestar a la siguiente interrogante ;Cudl es la verdadera
trascendencia del pensamiento de desarrollo sustentable en el
mundo? ¢;Por qué es eminente para los paises la generalizacidn

del concepto de sostenibilidad y proteccidén al medio ambiente?

Las respuestas aungque no dilucidan una solucidén a la
problemdtica medio ambiental internacional, en si mismas son
muy simples pues responden al hecho de que los desastres
naturales, derrames quimicos, lluvias &cidas, calentamiento
global, temblores y enfermedades, no reconocen las fronteras;
por lo que, si bien los paises al realizar actividades que
generan contaminantes no siempre tienen en cuenta las
consecuencias que esto puede traer para los deméds paises, ello
deberia de ser una prioridad al tratarse de situaciones
eventualmente reciprocas susceptibles de afectar continentes
enteros o incluso globalmente a todo el mundo. Bajo esa
tesitura, es entendible que la conciencia de los paises y la
sociedad, con relacidén al impacto ambiental, vaya mas allad de
una simple preocupacién y forme parte de problematicas

juridicas, de necesario analisis.

Cabe seflalar que como se menciondé en el punto anterior, a
nivel internacional los conceptos referentes al medio ambiente
han venido desarrollé&ndose desde la década de mil novecientos
ochenta, por lo que, valiéndonos del desarrollo ya existente a

continuacidén se realiza un breve resumen de los principios de
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derecho ambiental internacional'® con el fin de evidenciar, los
parametros que los Estados a nivel internacional se han fijado
en aras de ©plasmar la preocupacién social en diversos

instrumentos internacionales:

A. Derecho a 1la vida y ambiente sano- El desarrollo
sostenible encuentra su fundamento en la vida de los seres
humanos, pues la posibilidad de wvida humana no es posible
sin un ambiente equilibrado, generando asi una dependencia

innegable entre ambos derechos.

B. Soberania del Estado- Este principio no implica ignorar
las consecuencias internacionales de las actividades
realizadas por un pais, sino la libertad de cada pais para

regular y reglamentar el desarrollo de dichas actividades.

C. Derecho al desarrollo- Se refiere al wvalor de los
recursos naturales traducido tanto en dinero (respecto del
control gque ejercen los Estados soberanos) como en calidad
de vida (refiriéndose al nivel minimo de desarrollo de las

personas) .

D. Desarrollo sostenible- Tiene relacidébn con el wvalor
monetario que se les asigna a 1los recursos naturales
dependiendo de su abundancia o escasez, asi como la
dificultad que trae aparejada el evaluar econdémicamente los

dafios de los recursos naturales.

10 = . . . .oz . . . .
Cabe sefialar que los principios a que se hace mencidn, segun algunos tratadistas, se originan

en el consenso que se ha generado en los diversos instrumentos internacionales en materia
ambiental sin que exista un listado formal de los mismos, por lo que cabe aclarar que difieren
de los principios definidos en la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
realizada en el afio de 1992 como culminacién de la Conferencia de las Naciones Unidas celebrada
en la ciudad de Rio de Janeiro Brasil. ACEVES AVILA, Carla Delfina, Bases fundamentales de
derecho ambiental mexicano, Editorial Porrta, México, 2003, p. 52-55 Apud. HUNTER, David et
al, Internacional enviromental law and policy, Foundation Press, EUA, 1998, pp.318-385.
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E. Patrimonio de la Humanidad- Se traduce en la proteccidn
de las é&reas sin propietario conceptuadas como “dreas
comunes globales”u, digase el fondo de los mares, el

altamar, la Antédrtida o el espacio exterior.

F. Interés Comin de la Humanidad- Se refiere a 1la
interdependencia de los elementos que integran el ambiente,
asi como el interés colectivo por conservarlos aun frente a
actividades realizadas exclusivamente dentro de una

jurisdiccién.

G. Deber de abstencién de causar dafio ambiental-Relativo a
los derechos y obligaciones derivados del dafio ambiental
transfronterizo, de los cuales destaca la obligacién de los
Estados de abstenerse de usar su territorio en forma que

repercuta en los 1intereses ambientales de un diverso

Estado.
H. Equidad intergeneracional e intrageneracional- Se
refiere a que las generaciones actuales tenemos

responsabilidad respecto de las que vienen para gque puedan
disfrutar en una misma proporcidén 1los recursos naturales

que nosotros hemos aprovechado.

I. Responsabilidades Comunes pero diferenciadas- En razdn
de la equidad las responsabilidades de los Estados varian
en la obligacidén de proteger al ambiente y promover el
desarrollo sostenible, segin sus condiciones sociales,

econémicas y ambientales.

11

Id.
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J. Principio de precautoriedad- Este principio va
encaminado a anticipar y evitar el dafio ambiental, tomando
en consideracién la dificultad para resarcir el dafio
ambiental; para lo cual respecto de actividades
potencialmente perjudiciales al ambiente se revierte 1la
carga de la prueba al exigir probar la ausencia de dafio

significativo.

K. Obligacién de prevenir el impacto ambiental- Como
complemento del principio anterior, éste tiende a evitar la
toma de decisiones que afecten mads alld de beneficiar a un
ecosistema, de manera precautoria y con el animo de mitigar

los impactos ambientales.

L. Principio de subsidiaridad- Este principio va encaminado
a permitir las decisiones administrativas en el nivel més
bajo posible, para que sean tomadas en cuenta las
condiciones ambientales locales y las opiniones de quienes

van a sufrir los costos de las decisiones.

1.2.2. Nacional

Como reflejo al desarrollo internacional, a nivel doméstico
la trascendencia del cuidado al medio ambiente y la prevencidn
del dafio permite en un primer momento, responder a las
responsabilidades internacionales resultantes de los principios
antes enumerados; y por otra parte también hace posible

conservar la gran cantidad de recursos con que cuenta nuestro
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pais, tales como ecosistemasu, biodiversidad®’ y la calidad de
los diversos recursos naturales gue nos sirven en nuestro

actuar diario, digase, agua, aire y suelo entre otros.

Al efecto cabe mencionar que algunos de los principios
relativos al medio ambiente antes sefialados han sido plasmados
en nuestro pais, tanto en el texto constitucional - articulos
4°, 25, 27, 28, 73 y 115- como en la Ley General del Equilibrio
Ecolbégico y la Proteccién al Ambiente'®, como se especificaré
mas adelante. Sin embargo, no fueron plasmados desde un inicio
en nuestra legislacidén sino que el desarrollo concreto de 1la
regulacién del recurso hidrico fue gradual segin se analizara

en el siguiente apartado.

1.3. Historia del régimen juridico del agua y su

proteccién en México

1.3.1. Primeros cien afios de vida independiente

Durante esta época, de manera general la legislacidn
favorece los regimenes de propiedad y el uso de los recursos
naturales, por lo que se puede afirmar que la legislacidén no
tenia propdsitos ambientales sino gque de manera indirecta
protegia los recursos naturales; razdn por la cual ciertos

autores la denominan legislacidn ambiental de cardcter casual.

' vid. Ley General del Equilibrio Ecolbgico y la Proteccién al Ambiente- ARTICULO 30.- Para los

efectos de esta Ley se entiende por: (..)XIII.- Ecosistema: La unidad funcional Dbasica de
interaccién de los organismos vivos entre si y de éstos con el ambiente, en un espacio y tiempo
determinados; Op. cit.

¥ vid ARTICULO 30.- Para los efectos de esta Ley se entiende por: (..)IV.- Biodiversidad: La
variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otros, los ecosistemas
terrestres, marinos y otros ecosistemas acuaticos y los complejos ecolbgicos de los que forman
parte; comprende la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los ecosistemas;
Id.

" vid. Publicacién Diario Oficial de la Federacién 28 de Enero de 1988.



17

Sobre estos principios se funddé el derecho del capitalismo, que
hizo de la libertad econdémica uno de los pilares fundamentales vy
que generalizdé la propiedad privada, permitiendo la apropiacidén por
los particulares de las cosas que la naturaleza no hubiera hecho
comun a todos los hombres vy, ademds, un wuso y disposiciédn
arbitraria de ellas, a 1la manera de un derecho absolutol(..)
Aparentemente, las normas que expresan estos principios no tienen
ninguna relacién con la proteccién del ambiente y no deberian
considerarse como una parte del derecho ambiental. Sin embargo, 1lo
cierto es que, aunque no son normas que hayan sido expedidas con
ese propbdsito, ellas son normas que generan “efectos ambientales”
en tanto se ocupan de elementos ambientales como los recursos
naturales y contribuyen a definir su régimen juridico?®’

Dentro de ésta categoria, concretamente respecto a la
regulacidn del agua, se pueden citar las siguientes
Constituciones y sus reglamentaciones cuyo contenido se resume

a continuaciént®:

Constitucién Federal de 1824 contiene 1la facultad del
Congreso, para legislar en materia de caminos y canales, se
contemplan facultades coexistentes entre la federacidédn y las

entidades federativas.

Leyes Constitucionales de 1836 y Bases Organicas de 1843 No
contienen ninguna disposicién que se refiera expresamente al
tema del agua, por 1lo gque se infiere que la facultad fue
ejercida por los departamentos, ya gue en Sonora se expidid el
Reglamento de Policia para el Gobierno Interior del
Departamento de Sonora, en el qgque se reguld el “uso del agua
comin, en cuanto a la limpieza de las mismas la construcciédn,
cuidado de las acequias, la distribucidén entre los labradores”,

por lo que puede inferirse que la gestidn del agua durante este

!> BRANES, Raul, Manual de derecho ambiental mexicano, Fundacién Mexicana para la Educacidn

Ambiental : Fondo de Cultura Econdmica, segunda edicidén, México 2000, p. 39.

¥ cfr. ARAGON SALCIDO, Maria Inés, 2007, Régimen juridico del agua en el estado de Sonora:
desde 1lo local, ¢Cudl ha sido el desarrollo del sistema de reparto de competencias?
(Federalismo-Centralismo) en Jorge Ferndndez Ruiz y Javier Santiago Sanchez (coord.), Régimen

juridico del agua, Culturas y Sistemas Juridicos Comparados, Instituto de Investigaciones
Juridicas, México, UNAM, pp. 24-30
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periodo fue realizada por los departamentos y no por el

gobierno central o los municipios.

Constitucién Federal de 1857 Ya contempla el articulo 27
relativo a los bienes de propiedad de la Nacidén, sin embargo en
su contenido no se encontraba ninguna referencia expresa al

tema del agua. No obstante, la materia se regula por primera

vez en ordenamientos federales tales como: La Ley sobre
Aprovechamiento de Aguas Federales- la cual permite el
otorgamiento de concesiones a particulares para el

aprovechamiento de aguas competencia de la federacidn; el
Cédigo Civil de 1870- que cataloga a las aguas como propiedad
de la nacidén y de uso comun-; la Ley sobre el Régimen vy
Clasificacidén de Bienes Federales- que pretende realizar un
catdlogo detallado de la propiedad con respecto a las aguas,
sus usos, sus caracteristicas de inalienabilidad e
imprescriptibilidad y el establecimiento de la competencia
entre las secretarias. Posteriormente en 1908 se reformé la
Constitucidén al definir las aguas de jurisdiccidén federal y por
consecuencia reformando también la Ley sobre Aprovechamientos
de Aguas y Jurisdiccidén Federal, para abocarse al estudio de 1la

clasificacién de las aguas.

Cabe seflalar que debido a 1la inestabilidad politica
acontecida durante el siglo XIX no se pudo consolidar realmente
una regulacidén uniforme del recurso hidrico, pues tal y como se
observa existieron constantes modificaciones a la Carta Magna
oficial, debido a la lucha de poder existente entre

centralistas y federalistas.
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1.3.2. Siglos XX y XXI

A principio del siglo XX, una vez finalizada la Revolucidn
Mexicana y en un clima de mayor estabilidad politica, la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos'’ de 1917,
en su articulo 27, impulsa un cambio sustancial en 1la
regulacién del aprovechamiento vy propiedad de los recursos
naturales, ya que fija novedosamente como uno de sus objetivos

el cuidado y conservacidén de los mismos.

A la par, se desarrollaron legislaciones denominadas por
la doctrina como no propiamente ambientales que se ocuparon de
los efectos del ambiente en el hombre, tales como salud publica
(saneamiento ambiental), trabajo (medio ambiente laboral) vy
asentamientos humanos (proteccidn frente a determinadas
actividades como las industriales). A estas normas también se
les suele denominar legislacidon sectorial de relevancia
ambiental’®, ya que como su nombre lo indica regulan sectores
especificos pretendiendo la mitigacidédn de afectaciones para el
hombre vy teniendo como consecuencia indirecta un cuidado al

medio ambiente.

Constitucién Federal de 1917 Este ordenamiento regresa a
la llamada regulacidén colonial al establecer el principio de
que la propiedad de las tierras 'y aguas del territorio
corresponde a la nacién originariamente. Sin embargo, mas
adelante en una reforma en el afio de 1945, se modifica el
contenido del articulo 27 para ampliar el alcance de las aguas

nacionales, para incluir entre ellas a las aguas subterrédneas y

Y7 publicacién Diario Oficial de la Federacién 5 de febrero de 1917.

' BRANES, Raul, op. cit. p.4l.
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reduciendo con ello una facultad previamente delegada a 1los

estados.

En la década de mil novecientos setenta, México al igual
que el resto del mundo, comenzd a introducir nuevos conceptos a
la ley para lograr la adecuada proteccidén del medio ambiente,
por lo gque se promueve la expedicidén de ordenamientos juridicos
doctrinalmente 1llamados propiamente ambientales®®; sin embargo,
a pesar de las intenciones que tienen estas normas no logran
una verdadera regulacidn exhaustiva del medio ambiente, pues la
visidén de dichos ordenamientos estaba aun centrada en el tema
de la contaminacidén y no en una verdadera proteccidn integral
del medio ambiente. Las leyes que formaron parte de esta nueva

categoria se enumeran a continuacidn:

Ley Federal para Prevenir y Controlar 1la Contaminacién
Ambiental de 1971°° A pesar de establecer como su objeto de
regulacién la contaminacidén ambiental y la proteccidédn al medio
ambiente, en realidad se centrd realmente en la contaminacidn

en general y especificamente del aire, agua y suelos.

En el afio de 1983 1la Constitucidén sufrid una importante
reforma al articulo 115 por la gque se pone a cargo del
municipio el servicio publico de agua potable, drenaje,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales; situacidén que
tenia el objetivo de repartir un deber del Estado entre todos
los Municipios a fin de fortalecer su autonomia y asi mismo de
permitir la implementacién de programas cercanos a la

poblacién. Sin embargo, este deber constitucional ha guedado

19
Id.
% vid. Publicacién Diario Oficial de la Federacién 23 de Marzo de 1971.
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como una mera obligacién de cardcter programdtico vy sin
posibilidad de ser exigida por parte de los ciudadanos, a 1lo
cual debe afiadirse la situacién de desigualdad presupuestal a
la que se enfrentan los ayuntamientos, lo cual imposibilita atun

mads la concretizacidén de éste deber.

Ley Federal de Proteccién al Ambiente de 1983%! a1 igual que
la Ley Federal para Prevenir vy Controlar la Contaminacidn
Ambiental de 1971, y pese a lo sefialado en su articulo relativo
al objeto de la ley, esta norma se enfocd en la contaminacidn
ambiental, por lo que dejo de lado aspectos como la
preservacidén, mejoramiento y restauracidn del medio ambiente vy

los recursos.

Ley General del Equilibrio Ecolégico y 1la Proteccién al
Ambiente de 1988%? A diferencia de las dos anteriores leyes de
la materia, ésta no se 1limitdé a regular cuestiones de
contaminacién sino que también abarcdé ampliamente la proteccidn
del ambiente vy la proteccién de los recursos naturales,
llegando a ser “el primer ordenamiento Jjuridico gque regula
integralmente la proteccién al ambiente en el pais”?’. Cabe
mencionar, que a partir de su reforma en el afio de 1996%%, esta
ley ha sido sujeto de cambios constantes, con 1lo cual se
demuestra el auge e importancia gque ha tenido y tendrad la

materia ambiental en nuestro pais.

Es asi como la Ley General del Equilibrio Ecoldbgico vy
Proteccidén al Ambiente -comlnmente denominada LEGEEPA- aporta

un marco juridico a los recursos naturales de nuestro pais, més

“l vid. Publicacién Diario Oficial de la Federacién 11 de Enero de 1982.

Vid. Publicacién Diario Oficial de la Federacidén 28 de Enero de 1988.
 BRANES, Raul, op. cit. p. 114.
" vid. Publicacién Diario Oficial de la Federacién 13 de Diciembre de 1996.

22
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alld de la contaminacién ambiental y se enfoca en cambio en
temas de ©proteccidén al ambiente y la generacidn de una
verdadera ley marco de la cual se busca se desprendan todas las
actividades de relevancia para el derecho ambiental mexicano;
por lo que hoy en dia cuenta con siete reglamentos que regulan
de manera especifica cuestiones relativas a Areas Naturales
Protegidas, Evaluacién de Impacto Ambiental, Contaminacidén por
la Emisidén de Ruido, Emisiones de Transferencia de
Contaminantes, Auditoria Ambiental, Control de la Contaminacidn

a la Atmésfera y Ordenamiento Ecoldgico.

Reglamentos de los cuales no se contempla en ninguno
cuestiones relativas al recurso del agua, ya dgque por cuestidn
histédrica ha sido una materia cuya gestidédn se ha manejado de
manera independiente vy generalmente a través de secretarias
propias®®, siendo hasta el afio de 2003 en que la Comisibn
Nacional del Agua pasdé a formar parte de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, y que su gestiédn se vio

relacionada con el resto de los componentes del medio ambiente.

No obstante lo anterior, aun y cuando los reglamentos de la
denominada LEGEEPA estén enfocados en el recurso del agua, la
ley en su caradcter de marco de la materia ambiental si
contempla dos capitulos relacionados concretamente con 1los
ecosistemas acuaticos; siendo el primero respecto del
aprovechamiento sustentable del agua y los ecosistemas
acuaticos (articulos 88 a 97) y el segundo relativo a la
prevencién vy control de la contaminacién del agua y los

ecosistemas acudticos (articulos 118 a 133); es decir que tal y

% En 1947 se credé la Secretaria de Recursos Hidrdulicos, la cual se fusiondé en 1976 para dar

lugar a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos.
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como se expuso anteriormente, se aborda el tema del agua desde

los puntos de vista tanto de proteccidén como de contaminacidn.

Por otra parte, cabe destacar como instrumento normativo de
la gestidén del agua, la Ley de Aguas Nacionales, la cual nace
en el afio de 1992 tras la abrogacidén de la Ley Federal de Aguas
de 1972, y cuya mayor reforma hasta la fecha sucedid en el afio
de 2004 cuando béasicamente se credé una nueva Ley de Aguas
Nacionales que le confiridé a la Comisidén Nacional del Agua el
caracter de organismo desconcentrado de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, para asi reforzar sus facultades

seglin se enumera a continuacidn:

1. Amplia el numero de actividades declaradas de utilidad publica.
2. Fortalece el papel del Ejecutivo Federal en materia de agua y su

gestiodn.
3. Aumenta las atribuciones de la Comisién Nacional del Agua.
4. Desconcentra las instancias regionales de la Conagua,

transforméandolos en organismos de cuenca.

5. Refuerza las facultades de los consejos de cuenca.

6. Otorga participacién a los sectores social y privado, a través
del Consejo Consultivo del Agua.

7. Establece gque sdélo los usos publico wurbano, municipal vy
doméstico seran objeto de titulos de asignacidén, mientras que los
demés usos tendrédn titulos de concesidn

8. Refuerza la normatividad para la extraccidén y utilizacidén de
aguas nacionales en zonas reglamentadas, de veda o reserva.

9. Amplia los requisitos para la integracidén del reglamento de los
sistemas de riego para uso agricola.?®

1.4. Instrumentos internacionales

Una vez mencionados los antecedentes Juridicos de 1la
gestidén ambiental y la regulacidén del agua a nivel nacional,

s6lo queda destacar brevemente el origen de los principios

26 TRUJILLO, Julio, 2007, La ley nacional de aguas como un Iinstrumento para el desarrollo

sustentable. La aplicacidén de los principios generales del derecho ambiental (PGDA) en la Ley
nacional de aguas en Jorge Ferndndez Ruiz y Javier Santiago Sanchez (coord.), Régimen juridico
del agua, Culturas y Sistemas Juridicos Comparados, Instituto de Investigaciones Juridicas,
México, UNAM, p. 386.
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internacionales, anteriormente seflalados, asi como su evolucidn

a nivel internacional.

Las primeras referencias que relacionaron al medio ambiente
con el desarrollo tuvieron lugar en el afio de 1972 en
Estocolmo, Suecia, durante la Conferencia sobre el Medio
Humano®?’; dicha conferencia permitié el reconocimiento de
problemas ambientales y el examen de su relacidén con las
politicas econdmicas y de desarrollo. Posteriormente, en el afio
de 1987, salié a la luz el reporte de la Comisidén Mundial sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo denominado “Nuestro futuro
comun”, el cual describia los ©peligros derivados de un
desarrollo no sostenible, digase el enfrentamiento de la
conservacién del ambiente y el aprovechamiento de los recursos
naturales. Fue asi como se generaron diversos modelos para
enfrentar las consecuencias de la degradacidén del medio
ambiente, comenzando con la etapa curativa®® en que el problema
ambiental se aborddé como la reparacidén del dafio bajo la légica
del derecho civil y la subsanacidén del dafio; posteriormente se
favorecidé la prevencidédn frente a la reparacidédn debido a la
irreversibilidad de algunos dafios, asi como a la naturaleza del
dafio ambiental que no es pecuniaria. Finalmente se habla de una
evolucién mayor de la prevencidén, gue busca mayor cautela
frente a la posibilidad de contingencias como la inseguridad
alimenticia, derrames petroleros -como el ocurrido en el Golfo
de México en el afio 2010 como consecuencia de las perforaciones
realizadas por la empresa British Petroleum-, emergencias

nucleares -tal y como la acontecida en Marzo de 2011 en 1la

7 Cfr. Adopcidén Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, de fecha 16

de junio de 1972.
“ TRUJILLO, Julio op cit. p.371
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central nuclear ubicada en la ciudad de Fukushima en Japédn,

como consecuencia del sismo y posterior tsunami- entre otros.

Al efecto, toda vez que el tema principal del presente
trabajo estd relacionado con el medio ambiente pero més
especificamente con el recurso hidrico, en el siguiente punto
se analizard detenidamente lo relacionado con el agua a nivel
internacional, concretamente las diversas conferencias llevadas
a cabo en el seno de la Organizacién de las Naciones Unidas,
las cuales evidentemente estadn estrechamente relacionadas con

los principios y la evolucidén de los mismos antes descrita.

1.4.1.En materia de agua

1.4.1.1. Primera conferencia de la Organizacién de 1las

Naciones Unidas sobre el agua

Fue celebrada en Mar del Plata, Argentina en el afio de
1977, y es considerada como el inicio de la politica mundial
del agua, ya que se declard que “Todos los pueblos [..] tienen
el derecho de acceder a agua potable en 1las cantidades vy
calidad correspondientes a sus necesidades basicas”??.
Planteando el concepto del agua desde hace mads de treinta afios,

no solo como un recurso sino como un derecho generalizable para

toda la poblacién.

Ulteriores documentos de la Organizacidén de las Naciones
Unidas reiteraron la necesidad de garantizar el acceso al agua,

trayendo como consecuencia que en la década de mil novecientos

29 . . . Lz . .
Acuerdo tomado en la Primera conferencia de la Organizacidén de las Naciones Unidas sobre el

Agua celebrada en Mar de Plata Argentina en el afio de 1977.
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noventa, se describiera el acceso al agua como un factor clave
para superar el hambre y la pobreza y por ende como uno de los
mayores obstaculos del desarrollo; situacidén que tuvo un cambio

radical en el afio dos mil diez como se sefialard méds adelante.

1.4.1.2. La Agenda 21

Este instrumento internacional creado durante la “Cumbre de
la Tierra”, celebrada en Rio de Janeiro en el afio de 1992,
engloba el compromiso y aspiraciones de los paises, enfocandose
en el progreso econdmico y material con conciencia ecoldgica.
Asi, 175 paises acordaron el impulso de politicas de desarrollo
de planes de accidén 1local a favor de la sostenibilidad
acogiendo la Agenda 21 como plan de accidén integral tendiente

al desarrollo sostenible.

Las anteriores politicas se dividen en cuatro secciones vy
cuarenta capitulos, de los cuales resultan relevantes para la
materia de estudio de la presente tesis, la seccidén segunda
titulada “CONSERVACION Y GESTION DE LOS RECURSOS PARA EL
DESARROLLO”, concretamente el capitulo 18 de mayor relevancia y
los capitulos 21, 7, 12 y 6 como vinculados; los cuales se

explican brevemente a continuacidn:

o CAPITULO 18- Proteccién de la calidad y el suministro
de 1los recursos de agua dulce: aplicacién de criterios
integrados para el aprovechamiento, ordenacién y uso de los
recursos de agua dulce - En este principio se destaca la
importancia de los recursos de agua dulce tanto para la
conservacioén de los ecosistemas terrestres como la

disponibilidad del recurso, propone a los sectores de
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recursos de agua dulce, siete A&reas de programas en 1los
cuales trabajar:
1) Ordenacidén vy aprovechamiento integrados de los recursos
hidricos
2) Evaluacién de los recursos hidricos
3) Proteccidén de los recursos hidricos, la calidad del agua vy
los ecosistemas acuadticos
4) Abastecimiento de agua potable y saneamiento
5) El agua y desarrollo urbano sostenible
6) El1 agua para la produccién sostenible de alimentos y el
desarrollo rural sostenibles

7) Repercusiones del cambio climético en los recursos hidricos.

o CAPITULO 21- Gestién ecoldégicamente racional de los
desechos sélidos y cuestiones relacionadas con las aguas
cloacales: Este capitulo se incorpordé al Programa 21 como
cumplimiento de la resolucidén de la Asamblea General

44/228, el cual incluye las siguientes esferas de accidn:

1) Reduccidén al minimo de los desechos.

2) Aumento al méximo de la reutilizacidén y el reciclado
ecoldbgicamente racionales de los desechos.

3) Promocidn de la eliminacidn Y el tratamiento
ecolbgicamente racionales de los desechos.

4) Ampliacién del alcance de los servicios gue se ocupan

de los desechos.

o CAPITULO 7- Fomento del Desarrollo Sostenible de 1los
Asentamientos Humanos- Con especial énfasis, y desde el
punto de vista social, este capitulo es trascendente en

cuanto a gque promueve la gestién i1integral del agua al
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buscar el correcto saneamiento y disposicidén de los
residuos generados en los asentamientos humanos, los cuales
en conjunto con las industrias son los mayores

contaminadores de cuencas en nuestro pais.

o CAPITULO 12- Ordenacién de los Ecosistemas Fragiles:
Lucha Contra la Desertificacién y la Sequia: Este capitulo
se relaciona a los dos anteriores, ya que dentro de sus
objetivos se encuentra la rehabilitacidén de las tierras a

través de la conservacidén del agua.

o CAPITULO 6- Proteccién y Fomento de la Salud Humana-
La gestidén del agua, también tiene relacidén con este
capitulo que se refiere concretamente al acceso y
abastecimiento adecuado del agua a toda la poblacidn, para

garantizar la salud de sus miembros.

1.4.1.3. Consejo Mundial del Agua

Con independencia de los acuerdos tomados en la Agenda 21,
en el afio de 1996, ©por iniciativa de 1las organizaciones
internacionales y de especialistas del sector del agua, se cred
una plataforma multilateral denominada el “Consejo Mundial del
Agua”, la cual tiene como objetivo primordial resolver 1los
problemas ligados al agua gque son de general preocupacidén para
la comunidad internacional, a través de una plataforma que
permite los debates e intercambios de experiencias. Asi el
Consejo tiene como reto el lograr una visidén estratégica comln
sobre la gestidén de servicios y recursos del agua, por lo que
cada tres afios, se celebran foros mundiales en diversas partes

del mundo para discutir e idear soluciones a los diferentes
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problemas del agua comunes a los paises, de los cuales a 1la

fecha se han celebrado cinco, segin se explica a continuacién.

I Foro del Agua- Marrakech, Marruecos (1997), tuvo como
objetivo desarrollar una visidén a largo plazo sobre el agua, la
vida y el medio ambiente en el siglo XXI; se concretd en una
declaracidén en contra de que se trate el agua como un bien
comerciable, y se dio prioridad al agua y saneamiento;
administracién compartida del agua; conservacién de los
ecosistemas; igualdad de géneros; y utilizacidén eficiente del

agua.

II Foro del Agua- La Haya, Paises Bajos (2000), en esta
reunidén se identificaron los principales retos del futuro,
tales como la satisfaccidén de las necesidades basicas de agua,
la garantia del abastecimiento de alimentos, la proteccidn de
los ecosistemas, asi como la necesidad de compartir los
recursos hidricos, la gestidén del riesgo, y la valoracidédn vy

gobierno prudente del agua.

IIT Foro del Agua- Kyoto, Osaka, Shiga, Japdén (2003), se
adoptdé una Declaracidén subrayando el rol que cumple el agua
como fuerza promotora del desarrollo sostenible, y se promovid
la Carpeta de Acciones sobre el Agua - un inventario de més de
3,000 acciones locales; y se presentd el informe "Agua para

Todos".

IV Foro del Agua- Ciudad de México, México (2006), tuvo
como tema principal “Acciones locales para un reto global”, por
lo que se adoptd la Declaracidn de Gobiernos Locales sobre el

Agua y se abordaron cinco temas principales:
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Agua para el crecimiento y el desarrollo;

Implementacién de la gestidn integrada de recursos
hidricos;

Suministro de agua y servicios sanitarios para todos;
Gestidén del agua para la alimentacidén vy el medio
ambiente; vy

Manejo del riesgo.

V Foro del Agua- Estambul, Turquia (2009), como resultado

de esta reunidén se firmbdé el Pacto de Estambul sobre el Agua por

medio

del cual los gobiernos locales y regionales se

comprometieron a realizar las siguientes acciones:

(o]

Un andlisis de las presiones existentes, 1los recursos
hidricos locales asi como sobre la biodiversidad acuética
con la finalidad de identificar los retos de su

conservaciédn;

Un inventario de las politicas, estrategias y planes de
los gobiernos locales 'y regionales, que deben ser
adoptados para responder a los desafios globales que
amenazan a mediano y largo plazo los recursos locales asi

como los sistemas hidricos;

El desarrollo de wun didlogo de todas las esferas de
gobierno (nivel local/regional) para establecer una
visidén entre los principales actores y poder asi definir
las prioridades y planes de accidén para el sector del

agua;
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o La definicidén de objetivos y de metas medibles, a cada
territorio, en acuerdo con los compromisos adoptados, asi
como el correspondiente mecanismo de seguimiento para dar

cuenta de las estrategias y acciones;

o La implementacién de los planes de accidn acordados para
mejorar los servicios de agua y de saneamiento y para
incrementar la capacidad de adaptacidén local y regional
frente a las transformaciones mundiales. En relacidén a
este punto se acordé informar vy compartir sobre los
desafios y los progresos de las ciudades hacia el 1logro
de las mencionadas acciones en el Foro Mundial del Agua a

celebrarse en el afo 2012.

1.4.1.4. Declaracidén del Milenio

En Septiembre del afio 2000, 189 1lideres de paises se
reunieron en la sede de las Naciones Unidas para aprobar la
“Declaracién del Milenio”, que es una de las agendas
complementarias de la denominada “Agenda 21”7, por la cual se
busca construir un mundo méds seguro, préspero y equitativo; en
virtud de la cual se crearon ocho objetivos sujetos a un
término a vencer en el afio de 2015; los diferentes compromisos
adquiridos son denominados “Objetivos de Desarrollo del
Milenio”, constando en el séptimo punto “garantizar la
sostenibilidad del medio ambiente”, asi como la reduccidn en un
cincuenta por ciento del numero de personas que carecen de

acceso a agua potable y saneamiento.
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1.4.1.5. Conferencia Internacional sobre el Agua Dulce

Asi mismo en el afio 2001 se 1llevdé a cabo la Conferencia
Internacional sobre el Agua Dulce, en Bonn, Alemania, la cual
fue una preparacidédn para la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible que tuvo como temas centrales, el acceso equitativo
y la provisidén sostenible de agua para los ©pobres; las
estrategias para la administracidén equitativa y sostenible de
los recursos hidricos; la integracidén de las perspectivas de
género; vy la movilizacidén de recursos financieros para la

infraestructura hidrica.

1.4.1.6. Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible

Tras su preparacidén en el afio de 2002, durante la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Sostenible (Rio+10), celebrada en
Johanesburgo, Sudé&frica, se agregd al séptimo objetivo de
desarrollo del Milenio de 1la Organizacién de las Naciones
Unidas, que el numero de personas sin instalaciones sanitarias
debe reducirse a la mitad para el afio 2015; asi como el
compromiso de desarrollar una gestidn integrada de los recursos
hidricos (GIRH) vy planes de eficiencia del agua para el afio
2005. Por lo que, en cumplimiento a dichos compromisos, en el
afio 2003 se celebrdé el Aho Internacional del Agua dulce, evento
que permitidé la oportunidad para acelerar la implementacidén de

los principios de gestidén integrada del recurso hidrico.

1.4.1.7. 2005-2015 como Década Internacional para 1la

Accién “Agua para la Vida”
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En los afios 2004 y 2005, la Comisidén de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible, se centrd en politicas vy
opciones para acelerar la implementacién de los compromisos
internacionales en materia de agua, servicios sanitarios vy
asentamientos humanos. Asi se hizo un llamado para aumentar los
recursos y la utilizacidén de los instrumentos politicos para la
mejora de la demanda de agua y la administracién de la misma,
enfocédndose en la agricultura, surgiendo por parte de las
Naciones Unidas, el documento denominado 2005-2015 como Década
Internacional para la Accién “Agua para la Vida” que se centra
en proyectos para la cooperacién en materia de agua. Dicho
documento tiene como ©prioridad el acceso a los servicios
sanitarios; la prevencidén de desastres; la contaminacidn; 1los
asuntos de aguas transfronterizas; agua, servicios sanitarios y
género; desarrollo de capacidades; financiamiento; vy Gestidn
Integral del Recurso Hidrico. Siendo Africa, en todo momento la
regién prioritaria para la accién, sin embargo ello no
significa que en el resto de los paises pueda considerarse que

se han cumplido los objetivos.

Como se puede observar del anterior listado, el agua ha ido
cobrando gran importancia a nivel internacional, por lo que se
han creado diversos instrumentos Jjuridicos internacionales
tendientes a dar solucidén a los problemas que enfrenta no solo
nuestro pais sino el mundo entero, y los cuales se analizarén

en el siguiente capitulo.

Cabe sefialar que la trascendencia que ha adquirido el tema

del agua a nivel internacional, puede ser constatada en los
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denominados tribunales de ética’ ya que no buscan soluciones a
través del marco Jjuridico de los Estados sino que apelan a
crear soluciones a través de la participacién de la sociedad
civil- creados para efecto de analizar hechos relacionados con
dicha problematica, entre los cuales se encuentran los

siguientes:

e Tribunal Latinocamericano del Agua creado en 1998-
mismo que fue creado teniendo como una de sus prioridades,
la de garantizar el aprovechamiento del agua como derecho
humano para el disfrute de las generaciones actuales vy

futuras en Latinoamérica.

e Tribunal de Rotterdam de 1983- Creado con 1la
finalidad de atender controversias sobre dafios causados por

la contaminacidédn a la cuenca del rio Rhin.

e Tribunal de Amsterdam de 1992- Que es competente
para resolver cuestiones de contaminacién hidrica de Asia,

Africa, América Latina y Oceania.

e Tribunal Nacional del Agua en Floriandpolis,
Brasil de 1993- Creado para el estudio de la contaminacidn

en territorio brasilefo.

Con la finalidad de dar una visidén més amplia respecto de
los problemas existentes como consecuencia del indebido uso del

agua, los cuales pueden ser estudiados a lo largo de nuestro

0 vid. BOGANTES DIAZ, Javier, Tribunales Eticos un acercamiento filoséfico y prdctico a la

justicia ambiental [en linea] Ediciones del Tribunal Latinoamericano del Agua, sine loco,
Coleccidén Ecologia Politica [Fecha de consulta 29 de Abril de 2011], Formato pdf. Disponible en
http://www.tragua.com/documentos/tribunales eticos.pdf ISBN desconocido.
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planeta se procederd a realizar un breve estudio sobre los

mismos.

1.5. Consecuencias bidéticas del uso indebido del agua y las

problematicas acarreadas

El agua es un recurso que tiene un gran impacto antisocial,
dependiendo de la calidad que tenga; por ejemplo, ochenta por
ciento de las enfermedades en los seres humanos, estéa
correlacionado con la contaminacidén del ambiente, o sea que aguas
contaminadas terminan con cuerpos enfermos. Vean ustedes que cada
dia mueren en el mundo mds de 25 mil personas, a causa de
enfermedades transmitidas por aguas contaminadas. En algunos
paises, como China, <cerca de ochenta por ciento del agua se
encuentra altamente contaminada; para el afio 2025, se considera que
veinte por ciento de la poblacidén mundial no tendrd acceso a agua
potable; cada 21 afios se duplica la poblacidén mundial y el volumen
de agua es el mismo, ademds contaminado; de los 790 millones de
habitantes en el continente americano, 150 millones no poseen

acceso al agua potable31

Tal y como lo anuncia la anterior cita, el agua es un
recurso vital indispensable tanto para el desarrollo del hombre
como para su propia existencia; pues es wutilizado en la
agricultura, procesos industriales, generacién de energia
eléctrica, aislacidén de desechos, recreacidn entre muchos otros
usos. No obstante generalmente se ha clasificado a este recurso
como renovable, por lo que nuestro cuidado hacia el mismo se ha
visto mermado, pues en general consideramos que es uUn recurso
inagotable y eterno; afirmacidén que si bien no es falsa, en los
tultimos afios se ha observado otro aspecto importante con
relacién al agua como lo es su calidad. Es asi como la
contaminacidén de este recurso puede llevar a hacerla un recurso

inttil y nocivo para el hombre afectando su calidad de vida,

31 CASTRO JIMENEZ, Edmundo, El valor ecoldgico y econdmico del agua [en linea], Catedra del Agua

2004, sine loco, Centro Virtual de Informacidén del Agua, [Fecha de consulta 17 de Noviembre de
200817, Formato Doc., Disponible en
http://www.agua.org.mx/index.php?option=com content&view=articleg&id=747:-el-valor-ecologico-y-
economico-del-agua&catid=89&Itemid=113, ISBN desconocido.
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salud y actividades cotidianas. “No basta con constatar que
haya agua suficiente, es preciso que ésta sea iddbnea para 1los
usos a que va a destinada. Aqui aparece el gran problema del
deterioro de las aguas como consecuencia de vertidos excesivos

e insensatos”®

Son nuestros procesos de produccién, asi como la
disposicién de nuestros desechos lo que provoca dgque cada vez
haya mayor escasez del recurso, asi como grandes
concentraciones de contaminantes que traen como consecuencia
diversos problemas ambientales; a fin de allegar la informacidn
necesaria a la presente tesis, a continuacidén se mencionan las
problematicas que la doctrina ha identificado con relacidén al
recurso del agua, haciendo especial énfasis en la calidad del

agua por contaminacidén, tema de la presente tesis.

1.5.1. Sobre-explotacién del recurso

Desgraciadamente las diferentes cuencas de nuestro pais han
sido explotadas mas alld de su capacidad debido al uso
irracional del recurso, lo que ha 1llevado a que grandes
cantidades de agua deban ser trasladadas de lugares muy lejanos
para lograr abastecer a zonas metropolitanas como la del Valle
de México que tiene grandes concentraciones de poblacidén. Como
consecuencia de lo anterior, se genera escasez del recurso pues
cada vez se dificulta mas la obtencidén de agua, ya sea de rios
o de fuentes subterrdneas lo cual provoca el traslado de la
escasez de los grandes centros poblacionales a los lugares

donde originalmente se aprovechaba dicho recurso; lo cual entre

* MARTIN MATEO, Ramdén, Tratado de derecho ambiental, Editorial Trivium, Madrid, Volumen 1ITI,
1992, p. 5.
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otras cuestiones genera una evidente desigualdad de la

poblacidén en el aprovechamiento del recurso.

1.5.2. Inutilizacién de caudales

Aunado al problema anterior, debe sumarse la ambicidén del
hombre por modificar y adaptar su entorno, lo cual ha provocado
que el agua deje sus cauces naturales y sea transportada en
tuberias hacia las grandes metrdépolis. Basta observar nuestras
grandes ciudades en el pais, donde en caso de existir un rio
cercano, una obra necesaria serd entubarlo para llevarlo a
donde se necesite y no a donde se supone que debe llegar. Esto
trae como consecuencia que aquellos ecosistemas en que existia
la influencia del rio, se vean afectados y por ende modificados
trayendo como consecuencia la alteracién de la flora y fauna

dependientes de dicho cuerpo de agua.

Por otra parte, este punto involucra también la
urbanizacidén en terrenos no aptos, antes ocupados por masas de
agua ahora extintas consecuencia de la sobrexplotacidn, pues
los cauces y lagunas tienden a desaparecer dejando espacios
ganados tentando el espiritu humano de apropiacidén. Asi,
grandes proyectos de urbanizacidén se han realizado en terrenos
no aptos, provocando un riesgo constante en la poblacidn por
inundaciones, acentuadas a la poca permeabilidad del suelo
urbanizado lo cual por una parte implica afrontar las
consecuencias de la destruccidn de un centro de poblacidn, pero
que también afecta la recarga del subsuelo y de los cuerpos de

agua dependientes del agua que antes ocupaba el terreno.
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1.5.3. Contaminacién del Agua

Este punto se refiere especificamente a la degeneracidén de
la calidad del agua, ya que ésta sbélo es Util si mantiene las
caracteristicas que permitan la satisfaccidén de las necesidades
de consumo, de riego, de uso 1industrial y de uso recreativo.
Respecto a este punto cabe mencionar la controversia que se ha
presentado respecto de cbédmo medir calidad del agua, algunos
autores sefialan que ésta depende del equilibrio que se da entre
los desechos vertidos vy las medidas de descontaminaciédn,
mientras que otros enfatizan en los dafios irreversibles dque
puede ocasionar la contaminacién y dejan de lado los métodos de

descontaminacién.

Bajo esa o6ptica, se han definido tres principales causas de
contaminacién del agua, identificadas como fisicas, quimicas vy
bioldgicas, de las cuales las denominadas descargas o vertidos
-que se presentan en forma liquida- forman parte de las dos
Ultimas categorias, las que a su vez se subdividen dentro de
nuestra legislacidén, de acuerdo a su origen en industriales o

municipales.

(..) se puede decir que el agua es ahora un problema con serias
implicaciones politicas, por el uso y abuso de este preciado
recurso que se ha intensificado draméticamente en las ultimas
décadas, alcanzando un punto en donde nos enfrentamos a las
situaciones de escasez de agua, degradacién de su calidad y la
destruccién de ecosistemas, que afecten el desarrollo econdmico,
social y estabilidad politica del pais y, a su vez, afectan la
integridad de los ecosistemas®®

3 CARMONA LARA, Maria Del Carmen, 2007, Sistema de Concurrencia y la Distribucidén de
Competencias en las Reformas a la Ley de Aguas Nacionales en Jorge Fernandez Ruiz y Javier
Santiago Sa&nchez (coord.), Régimen juridico del agua, Culturas y Sistemas Juridicos Comparados,
Instituto de Investigaciones Juridicas, México, UNAM, p. 110.
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Por su parte en nuestro pais el cuidado de la calidad del
agua estd intimamente relacionada con los tipos y niveles de
contaminacién, sin embargo a pesar de estar regulada dicha
situacidén, no se ve reflejada en la realidad pues claramente
nuestros rios cada vez estdn mas contaminados y tienen mayores
efectos negativos en la poblacidén. Bajo esa tesitura, es de
destacarse el uso indebido que se ha dado a nuestros rios como
receptores de aguas residuales (en sus tres vertientes
principales: municipales, industriales y agricolas), situaciédn
gque genera la diseminacidén de los agentes contaminantes a 1lo

largo de los caudales.

En efecto, la propia Ley de Aguas Nacionales en su articulo
3 fraccidén IV prevé el concepto de “aguas residuales como Las
aguas de composicidén variada provenientes de las descargas de
usos publico urbano, doméstico, 1industrial, comercial, de

servicios, agricola, pecuario, de las plantas de tratamiento y

. - 4
en general, de cualquier uso, asi como la mezcla de ellas.”’

Siguiendo con la problemadtica asociada a las aguas residuales, se
tiene una baja capacidad de tratamiento, si bien hay esfuerzos
enormes por incrementar estos niveles de tratamiento (24% en los
usos municipales, 13% en los no municipales, Dbésicamente 1la
industria) ,el marco legal y normativo tiene ciertas limitaciones,
la informacién que se dispone en muchos de estos casos es escasa
porque la propia industria no quiere proporcionar los datos de lo
que hace; el reuso es una de las cuestiones que estd en bajo nivel
y es una de las cosas que habrd gque trabajar muchisimo, y las
acciones de saneamiento son muchas veces frenadas por cuestiones
econbémicas, politicas y sociales adversas a estos proyectos. Esto
incide directamente en la degradacidén sobre la calidad, pérdida del
uso consuntivo y el impacto ambiental que se tiene por este
concepto (..) Dentro de los cuerpos de agua més contaminados llama
la atencién el primero de ellos, el Rio Tijuana que en la parte
mexicana se conjunta el agua y practicamente en la =zona de la
frontera con Estados Unidos toda el agua del rio Tijuana es tratada
y después descargada al mar con un muy buen nivel de tratamiento,
sin embargo en las ©partes mexicanas es donde no estd muy

* vid. Ley de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién 1 de Diciembre de

1992) ARTICULO 3 fraccidén IV.
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debidamente tratada sino por un convenio internacional se trata en
la frontera. De este modo se tiene informacién de la contaminacién
pero también del tratamiento en todo el pais.’®

La cita antes transcrita, en conjunto con la definiciédn
seflalada en 1la Ley de Aguas Nacionales nos permiten hacer
conciencia respecto de la contaminacidédn que en la actualidad es
avalada -dentro de sus limitantes- ©por 1la legislacién de
nuestro pais, la cual ha provocado gue nuestros rios tengan
altas concentraciones de contaminantes, cuyas consecuencias en
la salud se relacionardn mas adelante segun el uso del recurso
hidrico. Para efectos de comprensidén de la presente tesis, es
importante explicar que en nuestro pais los usos principales
que se dan a las aguas conforme a la Ley Nacional de Aguas son,
el uso agricola, el uso industrial y el uso para abastecimiento
ptblico; informacién que se encuentra sustentada directamente
en las estadisticas publicadas por el Gobierno Federal’® de las
cuales se desprende que de los voluUmenes totales de agua
concesionados (78 949.¢ hm?), en primer lugar se encuentra el
uso agricola con 60 571.9 hm’, después el uso de abastecimiento
publico con 11 158.0 hm3, el uso industrial con 3 133.4 hm® y

finalmente el uso de las termoeléctricas con 4 086.2 hm’.

Por lo anterior, es claro que la gran mayoria del agua en
nuestro pais tiene tres destinos principales, el agricola, el
de abastecimiento publico y el industrial; sin embargo para
efectos de la presente tesis, debemos de estudiar la relacidn

de estos usos con las denominadas descargas, que ya definimos

3 CASTILLO ESCALANTE, Ignacio, Problemas de Calidad del Agua en México [en linea] México,

Seminario sobre Instrumentos Econdmicos para Cuencas Ambientales, Instituto Nacional de
Ecologia, 2003 [Fecha de consulta 30-10-097, Formato html, Disponible en
http://www2.ine.gob.mx/publicaciones/estudios/397/castillo.html, ISBN no disponible.

® Estadisticas del Agua en México Edicidén 2008 [en linea] México 2008, [Fecha de consulta 12-
04-10] Comisidn Nacional del Agua, Formato pdf, Disponible en

http://futurocostaensenada.files.wordpress.com/2010/02/estadiam 2008.pdf, ISBN 978-968-817-895-
9.
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anteriormente, a lo cual cabe destacar que éstas se clasifican
conforme al articulo 120 de la Ley General del Equilibrio

Ecoldgico y Proteccidén al Ambiente de la siguiente forma:

I. Las descargas de origen industrial;

II. Las descargas de origen municipal y su mezcla incontrolada con
otras descargas;

IIT. Las descargas derivadas de actividades agropecuarias;

IV. Las descargas de desechos, sustancias o residuos generados en
las actividades de extraccidén de recursos no renovables;

V. La aplicacién de plaguicidas, fertilizantes vy sustancias
téxicas;

VI. Las infiltraciones que afecten los mantos acuiferos; y

VII.- El vertimiento de residuos sélidos, materiales peligrosos vy
lodos provenientes del tratamiento de aguas residuales, en cuerpos
y corrientes de agua.

Una vez contrastados 1los usos principales del agua, con
los tipos de descargas gque se contemplan en la ley, resulta
l6égico el estudio de los usos agricola, industrial y municipal
ya que coinciden tanto en la clasificacién de los usos del

agua como de los tipos de descargas.

1.5.3.1.Uso agricola®

La ley considera al uso agricola como concesiones para
permitir el uso, aprovechamiento y explotacién del agua, para
riego de parcelas privadas o ejidos y representa actualmente el
77% del total del agua aprovechada38 en nuestro pais, por lo que

es por mucho el uso principal que se da al recurso hidrico; no

7 vid. Ley de Aguas Nacionales (Publicacidén Diario Oficial de la Federacidédn 1 de Diciembre de

1992) ARTICULO 3. Para los efectos de esta Ley se entenderd por: (.)LIII. "Uso Agricola": La
aplicacidén de agua nacional para el riego destinado a la produccidén agricola y la preparaciédn
de ésta para la primera enajenacidén, siempre que los productos no hayan sido objeto de
transformacién industrial;

38 Programa Nacional Hidrico 2007-2012, [en linea] México 2008, [Fecha de consulta 12 de Abril de
2010] Comisidn Nacional del Agua, Formato pdf, Disponible en
http://www.conagua.gob.mx/CONAGUAO7/Noticias/PNH 07 08.pdf, ISBN 978-968-817-836-2.
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obstante, éstas actividades directamente no son las principales
causantes de la contaminacidén, vya que en el ambito agricola
ésta deriva no del wuso del agua sino del wuso de abonos
nitrogenados -nutrientes- y ©pesticidas en las superficies
agropecuarias. Dichos qguimicos menoscaban la calidad de las
aguas subterrédneas, la tierra y asi como aprovechamiento de ese
recurso a largo plazo pues segun datos de la Organizacidédn de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién®? (FAO
por sus siglas en inglés), son una de las principales causas de

contaminacién del agua a nivel mundial.

Por otra parte, los qguimicos antes sefialados también
provocan un proceso denominado eutroficacidén, que implica el
enriquecimiento del agua con nutrientes que provocan el
crecimiento vegetal y la reduccidén de los niveles de oxigeno
consecuencia de la descomposicidédn de los materiales vegetales;
todo a raiz de la escorrentia agricola®®. Es decir que los
cuerpos de agua superficiales como rios y lagunas también se
ven afectados por la agricultura, ya que las lluvias arrastran
hasta estos cuerpos las sustancias y desechos que se encuentren
en los campos, lo cual los colma de nutrientes que
eventualmente agotan el oxigeno provocando una afectacidén al

ecosistema dependiente de dicho cuerpo de agua.

¥ vid. FAO Organizacidén de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacidén, Las

politicas de recursos hidricos y la agricultura: El Estado Mundial de la Agricultura y la
Alimentacidén 1993 [en linea] Roma, 1993. [Fecha de consulta 22 de Febrero de 2010] Coleccidn
FAO: Agricultura N° 26, Formato html, Disponible en
http://www.fao.org/docrep/003/t0800s/t0800s00.HTM , ISSN 0251-1371.

‘0 Cfr. >“Escorrentia agricola que transfiere particulas del suelo organico e inorgéanico,
nutrientes, pesticidas y herbicidas, incluyendo la erosién del suelo del drenaje superficial y
del subsuelo.” Definicidédn tomada de: TORRES RIVERA, Ludwing Diagnostico, de la contaminacidn en
la cuenca pucara (valle alto) de cochabamba y evaluacidén de los efectos en el medio ambiente
[en linea] Universidad Mayor de San Simén Cochabamba Bolivia, Diciembre 2008, [Fecha de
consulta 05 de Mayo de 2010] formato pdf, disponible en
http://www.agr.umss.edu.bo/rrnn/DiagnosticoCuencaPucara.pdf
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Para ejemplificar algunas de las consecuencias en la salud

que las
cita el
ha sido

para la

anteriores actividades pueden traer, a continuacidn se
caso de Cuenca del mar de Aral en Asia Central, el cual
investigado por la Organizacién de las Naciones Unidas

Agricultura y la Alimentacidn, cuyo articulo se cita a

continuacidn;

¢Es hora de rescatar el mar de Aral?*!

La destruccién de este lago del Asia Central es un prototipo del

desarrollo insostenible

Hasta fecha reciente, los atlas describian el mar de Aral del Asia
Central (a la derecha) como el cuarto lago mas grande del mundo.
Alimentado por dos rios importantes -el Amu Darya en el sur y el
Syr Darya en el norte- abarcaba una superficie de 66 mil kildémetros
cuadrados, con un volumen total calculado en mds de mil kildmetros
clibicos. Sus aguas proporcionaban a las pesquerias locales una
captura anual de 40 mil toneladas, y los deltas de sus principales
tributarios alojaban docenas de lagos menores y pantanos con gran
variedad biolbégica, asi como una superficie de 550 mil hectéreas de
tierras humedas.

Un estudio reciente de fomento del riego en 15 paises de la antigua
Unidén Soviética, elaborado por la Direccidédn de Fomento de Tierras y
Aguas del Departamento de Agricultura de la FAO, documenta cémo el
mar de Aral se convirtidé en desastre ecoldgico, y cbédmo se podria
rescatar hoy de un mayor deterioro, aunque nunca recuperar del
todo.

En los afios 60, los encargados de la planificacién asignaron al
Asia Central 1la funcidén de proveedora de materias primas, sobre
todo algoddén. Dado el clima arido de la regidn, la irrigacidédn era
obligatoria, y el mar de Aral y sus tributarios parecian un
manantial inagotable. El1 fomento del riego en la parte soviética de
la cuenca del mar de Aral fue espectacular, se pasd de una
superficie de 4 500 millones de hectdreas en 1960 a casi siete
millones de hectédreas en 1980. La poblacién local aumentd
réapidamente, pasdé de 14 millones a cerca de 27 millones en el mismo
periodo, y el total de agua extraida casi se duplicé a 120
kilémetros cubicos, de los que el 90 por ciento se destinaban a la
agricultura.

La consecuencia fue 1lo que los expertos en recursos hidricos
denominan "alteracidén del Dbalance hidrico predominante" en la
cuenca del Aral. También se explotaron en exceso diversos

ovid. Enfoques, Revista de la Organizacidén de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacidén, ¢Es hora de rescatar el mar de Aral? [en linea] Roma 1998, [Fecha de consulta 19-
08-09], Formato html, Disponible en http://www.fao.org/ag/esp/revista/9809/spot2.htm, ISSN no

disponible
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tributarios menores, hasta que dejaron de contribuir directamente a
las corrientes del Amu Darya y el Syr Darya. La baja eficiencia del
riego -por la falta de recubrimiento de los canales y los
deficientes sistemas de drenaje- produjo graves inundaciones vy
salinidad de los suelos, que llegaron a afectar al 40 por ciento de
las tierras irrigadas. El1 exceso de aplicacién de plaguicidas vy
fertilizantes contaminé las aguas superficiales y los mantos
fredticos, y los ecosistemas de los deltas sencillamente murieron.
En 1990 més del 95 por ciento de los pantanos y tierras humedas se
habian convertido en desiertos, y més de 50 lagos de los deltas,
con una superficie de 60 mil hectéreas, se habian secado. (..)

Las comunidades afrontan abrumadores problemas de salud. En
Karakalpakstéan, el agua potable es salina y estd contaminada, con
un alto contenido de metales -como estroncio, zinc y manganeso- que
producen enfermedades como la anemia. En los ultimos 15 afios la
bronquitis crénica ha aumentado 3 000 por ciento, al igual que las
enfermedades de los rifiones y el higado, especialmente el céancer,
mientras que las artritis han aumentado 6 000 por ciento. No
resulta sorprendente que la mortandad infantil sea una de las méas
elevadas de todo el mundo.

La anterior referencia respecto del caso acontecido en el
mar del Aral, si bien representa un ejemplo de desarrollo
insostenible, resulta importante de citar ya que ejemplifica
claramente las consecuencias que tiene la explotacién del

recurso hidrico carente de una visidén sostenible.

1.5.3.2.Uso industrial

El uso industrial representa el 9% del aprovechamiento
total del agua segun datos antes descritos, y es definido por

la Ley de Aguas Nacionales en su articulo 3 fraccidén LVIII como

ANY

(..)aplicacion de aguas nacionales en fédbricas o empresas que
realicen la extraccidn, conservacion o transformacioén de materias
primas o minerales, el acabado de productos o la elaboracidén de
satisfactores, asi como el agua que se utiliza en parques
industriales, calderas, dispositivos para enfriamiento, lavado,
bafios y otros servicios dentro de la empresa, las salmueras que se
utilizan para la extraccién de cualquier tipo de sustancias y el
agua aun en estado de vapor, que sea usada para la generacidén de
energia eléctrica o para cualquier otro uso o aprovechamiento de
transformacidn” *2.

" vid. Ley de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién 1 de Diciembre de
1992) ARTICULO 3. Para los efectos de esta Ley se entenderd por: (..)LVIII. "Uso industrial";
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La definicién legal, Dbéasicamente se refiere al agua
utilizada de alguna manera en algun proceso de produccidn,
siendo los principales giros industriales gque hacen uso de
aprovechamientos de agua en nuestro pais”?, la industria

gquimica, la produccidén de azlcar, petrdleo, celulosa y papel.

Al efecto, cabe sefalar que el informe técnico numero 318
de la Organizacidén Mundial de la Salud titulado “Lucha Contra
la Contaminacién del Agua”®*, clasifica la contaminacién dentro
de los siguientes rubros, de 1los cuales corresponden a la

contaminacién industrial los incisos ¢, d, e y f:

a) Contaminacidén por bacterias, virus y otros organismos
patdgenos.

b) Contaminacién por sustancias orgédnicas susceptibles de
descomposicién- la cual ya fue definida en el uso agricola
como eutroficacidn-.

c) Contaminacidén por sales inorganicas, puede llegar a
inutilizar el agua para diversos usos domésticos, de riego
o industriales.

d) Contaminacidén por sustancias nutritivas para las plantas
como la potasa, fosfatos y nitratos; provocan el
crecimiento de malas hierbas y algas que se acumulan en el
fondo de los lagos gque provocan una desoxigenacidn
periddica- derivada principalmente del uso agricola

anteriormente definido-.

43
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Estadisticas del Agua en México Edicidn 2008 Op. cit.

Lucha contra la Contaminacién del Agua [en linea] Ginebra 1966, Informe de un Comité de
Expertos de la Organizacién Mundial de la Salud, [Fecha de consulta 25 de Septiembre de 2009]
Organizacién Mundial de la Salud Serie de Informes Técnicos (N°318), Formato pdf, Disponible en
http://whglibdoc.who.int/trs/WHO TRS 318 spa.pdf, ISSN no disponible, p.6.
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e) Contaminacidén por agentes téxicos especificos- entre los
cuales se pueden clasificar compuestos quimicos y sales
metédlicas-.

f) Contaminacidén por sustancias oleosas que aislan del aire la

superficie del agua evitando la reoxigenacidén del agua

Ahora bien, para traducir y ejemplificar los efectos dque
pueden traer los contaminantes generados por la industria en la
salud de las personas, a continuacién se explica el caso
Minamata estudiado por la Organizacidén Mundial de 1la Salud:

Caso Minamata- contaminacién por mercurio®’

De 1932 a 1968, en la ciudad de Minamata (ubicada al sur de
Japdén) la empresa Chisso Corporation dedicada a la produccidn
de 4acido acético, solia arrojar sus desechos quimicos -
acetahidricos compuestos por mercurio- a la Bahia de Minamata,
los cuales, una vez en la bahia se transformaban en metil
mercurio el cual era absorbido por el plancton de la bahia
llegando eventualmente al organismo de los peces, los cuales
son una importante fuente en la alimentacidén de los Japoneses.
Las consecuencias en la salud fueron dafo cerebral, paralisis,
discurso incoherente y delirio; se estima que 50,000 personas
se vieron afectadas en cierta medida, mientras que 2,000 casos
fueron plenamente confirmados. Una vez que la enfermedad fue
reconocida en 1968, se trabajé en la descontaminacién de 1la
bahia hasta llegar a niveles que no representan un peligro
significativo de mercurio en 1995; sin embargo hoy en dia
siguen detectédndose afectaciones a la salud consecuencia del

incorrecto manejo de las descargas industriales.

 vid. World Water Day 2001: Pollution from industry, mining and agriculture [en linea] Geneva

2002, World Health Organization [Fecha de consulta 25 de Septiembre de 2009] Formato html,
Disponible en http://www.who.int/water sanitation health/industrypollution/en/print.html, ISSN
no disponbile.
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1.5.3.3.Uso publico urbano*

El uso pUblico urbano representa el 14% del uso total del
agua en nuestro pais, el cual incluye la totalidad del agua
proveida a través de las redes de agua potable gue abastecen
tanto los domicilios particulares como servicios e industrias
qgque se encuentran acoplados a las redes urbanas; segun datos
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia en el afio
2003 el 82% del agua suministrada por redes de agua potable fue
destinada a un uso doméstico, mientras que el restante 18% para

servicios e industria.

Con relacidén a la gestidén de las redes de agua potable, a
manera de ejemplificar la mala gestidén que existe en nuestro
pais, se cita un dato méds del Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia que sefiala que en el afio 2003* el porcentaje de
agua facturada respecto del total de agua empleada por los
organismos operadores fue de 49%, es decir que el 51% restante
se perdidé en fugas, aprovechamiento clandestino o falta de
pago; lo cual resulta preocupante ya qgque hace menos de diez
afios a nivel nacional méds del cincuenta por ciento del agua con
destino doméstico no fue pagada, creando un déficit en 1la
gestidn de los organismos reguladores y afectando
necesariamente 1los recursos susceptibles de ser destinados a

causas ambientales.

*® vid. de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién 1 de Diciembre de 1992)

ARTICULO 3. Para los efectos de esta Ley se entenderd por: (..)LX. "Uso Piblico Urbano": La
aplicacién de agua nacional para centros de poblacidén y asentamientos humanos, a través de la
red municipal;

“7 Estadisticas del Agua 2008 Op. cit.
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No se tiene registro de casos internacionalmente conocidos
respecto de los efectos de la contaminacidén derivada Unicamente
del uso publico del agua, sin embargo la Organizacidén Mundial
de la Salud, atribuye a las aguas contaminadas con residuos
municipales, la generacidén de enfermedades como lo son el
cblera, tifoidea, hepatitis A y E, cisticercosis y salmonela
entre otros; es decir, Dbésicamente las enfermedades que son
consideradas de paises con poco desarrollo y acceso limitado al

agua potable.
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2- CONSIDERACIONES JURIDICAS SOBRE EL AGUA
EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO

Una vez gque hemos expuesto, desde un punto de técnico, las
problemdticas generales relativas al recurso hidrico, en el
presente apartado nos limitaremos a realizar un breve anadlisis
respecto de los fundamentos juridicos inherentes a la gestiédn

del agua en nuestro pais.

2.1 Fundamentos constitucionales de 1la gestién del

agua

La reparticidén de la competencia con relacidn a regulacidn
y gestidén del agua, al igual que cualquier institucidén juridica
de gran trascendencia tiene su origen en la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (C.P.E.U.M.), siendo
los articulos 4°, 25, 27, 73 y 124 los que dan lugar a los tres
principios basicos de la gestidén del agua -intrinsecamente
relacionados <con los principios internacionales del derecho
ambiental- (1) Distribucidn equitativa del liquido 2)
Conservacidn de los recursos hidricos 3) Uso sustentable del
agua, los cuales se desglosan a continuacidédn en conjunto con
los articulos ya mencionados para enfatizar su presencia en el

texto constitucional;

“Articulo 4 C.P.E.U.M. *® (.) Toda persona tiene derecho a un
medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar (..)”

“® vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén 11 de Mayo de 1999.
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Este articulo resulta relevante ya que, ademds de contener
el principio internacional de desarrollo sostenible, es 1la
puerta de entrada de nuestra Constitucidén para reconocer
derechos denominados programdticos, es decir que al formar
parte de los derechos de 1la llamada tercera generacidn, el
Estado no puede ser forzado para hacer de éste un derecho
efectivo, sino en cambio el goce de éste derecho es progresivo;
sin embargo ello no debe significar qgque su cumplimiento no
pueda ser exigido nunca al Estado, pues entonces méas alla de
ser un derecho progresivo, estariamos sbélo frente a un derecho

de buena intencidn.

Aunque lo anterior pudiera de inicio ser insatisfactorio,
el establecimiento de dicho derecho dentro de la Carta Magna da
lugar a una posible evolucidén como una garantia individual
exigible al Estado, segtn la sociedad y los instrumentos a
nivel internacional 1lo van exigiendo; citando como ejemplo
concreto la resolucidén 64/ 292 de la Asamblea General de las
Naciones ©Unidas que en Julio de 2010 declard que el agua
potable y limpia y la sanidad es un Derecho Humano esencial
para el pleno disfrute de la vida y el resto de los Derechos
Humanos, derecho que fue refrendado posteriormente por el
Consejo de Derechos Humanos de la ONU, 1lo cual abre la puerta
para exigir dicho derecho frente a instancias internacionales o
incluso dentro de nuestro sistema juridico -pues recordemos que
nuestro pais ha suscrito la carta de las naciones unidas y hace
por ende extensivos a las garantias individuales de nuestra
Constitucidén- los derechos humanos consagrados por la Asamblea

General de la Organizacidédn de las Naciones Unidas.
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Articulo 25 C.P.E.U.M.?° Corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional ©para garantizar que éste sea integral vy
sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen
democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econdémico y
el empleo y una mas justa distribucidén del ingreso y la riqueza,
permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucién (..)

Este articulo ademds de contener nuevamente la mencidén del
principio de desarrollo sustentable y adicionar el principio de
integracién ambiental, contiene la necesidad de la Jjusta
distribucién de la riqueza y del ingreso, condiciondndolo a que
se garantice el desarrollo nacional que debe ser integral vy
sustentable lo cual es de gran importancia pues reconoce que el
desarrollo del pais debe de ser sustentable en aras de
garantizar los recursos naturales a las futuras generaciones;
al efecto cabe sefialar que la Doctora Maria del Carmen Carmona
Lara en su articulo “El1 sistema de <concurrencia vy la
distribucidén de competencias en las reformas a la ley de aguas

7750

nacionales manifiesta que este articulo correlacionado con

los articulos 73 y 115 dan las bases para la gestidén del agua.

Articulo 27 C.P.E.U.M.®® La propiedad de 1las tierras vy aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio nacional,
corresponde originariamente a la Nacidén, la cual ha tenido y tiene
el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones sélo podradn hacerse por causa de utilidad
publica y mediante indemnizacidén (..)

A pesar de las muchas modificaciones que ha sufrido este
articulo, curiosamente la redaccidén con relacidn al recurso del
agua no ha sido modificada en gran medida, asi el articulo

continta conservando el caracter patrimonial del recurso y el

49
50
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Vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 28 de Mayo de 1999.
CARMONA LARA, Maria Del Carmen, op. Cit. p.121
Vid. Publicacién Diario Oficial de la Federacidén 5 de Febrero de 1917.
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dominio originario de la Nacidén sobre el mismo. Sin embargo si
se puede mencionar que es en la Ultima década gque dicho
articulo ha pretendido tomar un giro de proteccién del recurso
tendiente a la proteccién del medio ambiente, inexistente en su

redaccidén original.

El primer parrafo’ del articulo es muy claro al sefalar que
las aguas comprendidas dentro del territorio nacional son
propiedad originaria de la Nacidén, 1lo cual invariablemente
tiene un corte social, pues no da por sentada la propiedad

privada sobre los recursos naturales de nuestro pais.

Al efecto cabe destacar que el propio articulo hace una
descripcidén de las aguas nacionales, que posteriormente sera
ampliada por la ley reglamentaria. Sefialamos que el articulo 27

constitucional®® también se refiere al aprovechamiento que podra

*2(..) Son propiedad de la Nacidén las aguas de los mares territoriales en la extensidén y términos
que fije el Derecho Internacional; las aguas marinas interiores; las de las lagunas y esteros
que se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar; las de los lagos interiores de
formacidén natural que estén ligados directamente a corrientes constantes; las de los rios y sus
afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce en que se inicien las primeras aguas
permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o
esteros de propiedad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes
directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas en toda su extensién o en parte de ellas,
sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando pase de una
entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Republica; la de los lagos, lagunas
o0 esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o més
entidades o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las riberas sirva de
lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con un pais vecino; las de los
manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos,
lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan de las minas; y los cauces,
lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en la extensidén que fija la ley. Las
aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse
por el duefio del terreno, pero cuando lo exija el interés publico o se afecten otros
aprovechamientos; el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccién y utilizacidén y aun
establecer zonas vedadas, al igual que para las deméds aguas de propiedad nacional. Cualesquiera
otras aguas no incluidas en la enumeracidén anterior, se considerardn como parte integrante de
la propiedad de los terrenos por los que corran o en los que se encuentren sus depbdsitos, pero
si se localizaren en dos o mas predios, el aprovechamiento de estas aguas se considerara de
utilidad publica, y quedarad sujeto a las disposiciones que dicten los Estados (..)

53 . P . - .
(..)En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de 1la Nacidén es

inalienable e imprescriptible y la explotacidén, el uso o el aprovechamiento de los recursos de
que se trata, 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 (..)En consecuencia, se
dictaradn las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras
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ser autorizado a los particulares por parte del Estado respecto
del recurso hidrico a través de la figura de la concesidn; la
cual se encuentra subordinada al beneficio social que tiene 1la

apropiacién del recurso.

De todo 1lo anterior, se deduce que 1los objetivos de 1la
gestién del agua consisten en ordenar los asentamientos
humanos, establecer adecuadas provisiones, usos, reservas Vy
destinos de tierras, aguas y bosques, ejecutar obras publicas,
planear y regular la fundacidén, conservacidén, mejoramiento vy
crecimiento de los centros de poblacidén asi como preservar y

restaurar el equilibrio ecoldgico.

Por otra parte, dejando de lado el contenido del articulo
27 constitucional, para efecto continuar analizando la
regulacidn constitucional del recurso hidrico, resulta
trascendente citar el contenido del articulo 73 Constitucional,
concretamente en las fracciones en que se enumeran los diversos
supuestos por los cuales el Congreso de la Unidén tiene
facultades para legislar en materia de aguas, su gestidén vy
aprovechamiento, asi como la existencia del manejo concurrente

de las facultades, entre las diversas o6rdenes de gobierno.

Articulo 73 C.P.E.U.M.* El Congreso tiene facultad:

(..)XVII. Para dictar leyes sobre wvias generales de comunicacién, vy
sobre postas y correos, para expedir leyes sobre el wuso vy
aprovechamiento de las aguas de jurisdiccidén federal.

publicas y de planear y regular la fundacidén, conservacidn, mejoramiento y crecimiento de 1los
centros de poblacidén; para preservar y restaurar el equilibrio ecolbégico; para el
fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la
organizacién y explotacidén colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrollo de la
pequefia propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura
y de las demds actividades econdémicas en el medio rural, y para evitar la destruccidén de los
elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad (..)

*" vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién 07 de Abril de 2006.
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(..)XXIX-C. Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia
del Gobierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de asentamientos
humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucién.

(..) XXIX-D. Para expedir leyes sobre planeacidén nacional del
desarrollo econdémico y social, asi como en materia de informacidn
estadistica y geogradfica de interés nacional;

(..) XXIX-L. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del
gobierno federal, de los gobiernos de las entidades federativas vy
de los municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de pesca y acuacultura, asi como la participacién de los
sectores social y privado.

Aunado a lo anterior, y atendiendo a las facultades
concurrentes en materia ambiental, cabe destacar como
fundamento constitucional de 1la gestién del agua también el
articulo 115 de nuestra Constitucidén, el cual concede al
Municipio facultades en materia de agua potable y saneamiento
de sus aguas residuales, entre otros; facultades sobre 1las

cuales se abundard méds adelante.

2.2 Cuerpos normativos reguladores de la gestién del

agua.

Con relacién a las normas de caracter secundario que
participan en la regulacién de la gestidén del agua cabe
destacar la concurrencia de tres cuerpos normativos; en primer
lugar la Ley Nacional de Aguas, la cual regula de manera
especifica la materia como su nombre lo indica, por otra parte
y haciendo las veces de marco legal y de ley supletoria, se
encuentra la Ley General del Equilibrio Ecoldégico y Proteccidn
al Ambiente, la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable,
la Ley General de Salud y finalmente deben mencionarse todos

aquellos instrumentos internacionales ratificados por el Senado



55

de la Republica que de alguna manera regulen esta materia asi
como las declaraciones a las que se ha adherido nuestro pais,
ya descritas en capitulos anteriores, todos debiendo ser

tomados en cuenta para la debida gestidén del agua.

Aunado a lo anterior, vy solo de manera enunciativa se
manifiesta asi mismo la existencia de trece Normas Oficiales
Mexicanas, aplicables a la materia del agua, las cuales regulan
materias tan variadas como la “NOM-001-CONAGUA-1995. Sistemas
de alcantarillado sanitario - Especificaciones de
hermeticidad.”, hasta “NOM-013-CONAGUA-2000. Redes de
distribucidén de agua potable-Especificaciones de hermeticidad y

métodos de prueba.”

2.3 Clasificacién normativa de las Aguas

2.3.1 Nacionales

Para poder definir cudles son las aguas nacionales (es
decir aqguellas que dependerdn de la gestidédn del Gobierno
Federal), se debe atender primeramente a lo dispuesto por el
articulo 27 de la Constitucidén Politica de los Estados Unidos
Mexicanos-ya citado anteriormente-; vy posteriormente se debe
hacer un andlisis de la Ley de Aguas Nacionales, reglamentaria
de dicho articulo constitucional, asi cabe sefialar que la Ley
de Aguas Nacionales (L.A.N.) establece en su articulo 3 con

relacidén a su competencia, lo siguiente:

Articulo 3 L.A.N.> Para los efectos de esta Ley se entenderd por:

* vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 29 de Abril de 2004.
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I. "Aguas Nacionales": Son aquellas referidas en el Péarrafo
Quinto del Articulo 27 de la Constitucidédn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;..”

Tomando en consideracién que en el punto anterior vya
fue citado textualmente el contenido del parrafo quinto del
articulo 27 Constitucional, sélo nos limitaremos a listar

brevemente lo que debe considerarse como aguas nacionales.

Las aguas de los mares territoriales en la extensidén vy
términos que fije el Derecho Internacional;

Las aguas marinas interiores;

Las de las lagunas y esteros que se comuniquen
permanentemente o intermitentemente con el mar;

La de los 1lagos interiores de formacidén natural que estén
ligados directamente a corrientes constantes;

Las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde
el punto del <cauce en que se inicien las primeras aguas
permanentes, intermitentes e} torrenciales, hasta su
desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad
nacional;

Las de las corrientes constantes o intermitentes vy sus
afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas
en toda su extensidén o en parte de ellas, sirva de limite al
territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando
pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea
divisoria de la RepUblica;

Las de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o
riberas, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o mas
entidades o entre la ReplUblica y un pais vecino, o cuando el
limite de las riberas sirva de lindero entre dos entidades
federativas o a la RepuUblica con un pais vecino;

Las de 1los manantiales que Dbroten en las playas, zonas
maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o
esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan de las
minas;

Los cauces, lechos o riberas de los 1lagos y corrientes
interiores en la extensidén que fija la ley.

La anterior mencidén, si bien resulta reiterativa, encuentra

su transcendencia en el hecho de que, segun el final del quinto
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parrafo del articulo antes citado, las aguas que no estén
incluidas en la anterior enumeracidén se considerardn parte de
los terrenos o del Estado segun condiciones técnicas; por 1lo
gue nos encontramos frente a la clasificacidén de los tres tipos
de cuerpos de agua contemplados en nuestro sistema juridico:

Los nacionales, estatales y los de propiedad privada.

Por otra parte, cabe mencionar que los objetivos de la Ley
de Aguas Nacionales se refieren en concreto a la regulacidn de
la explotacién, wuso o aprovechamiento”® de 1las aguas, su
distribucién y control, asi como la preservacidén de su cantidad
y calidad para lograr su desarrollo integral sustentable. Asi
mismo la ley sefilala como d6rgano superior con caracter técnico,
normativo y consultivo en materia de gestién integrada de 1los
recursos hidricos (regulacidén, control y proteccidédn) a la
Comisién Nacional del Agua, 6brgano desconcentrado de la

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

2.3.2 Estatales

Una vez dque hemos determinado los cuerpos de agua que
tienen el carédcter de nacionales, resulta procedente realizar
el anédlisis correspondiente a las aguas competencia de 1los
Estados, por lo que deberemos atender tanto a la regla
mencionada en el ©péarrafo quinto del articulo 27 de 1la
Constitucidn, como al sistema genérico de reparticidén de
competencias mediante el cual todas aquellas facultades que no
estén reservadas para la federacidn serdn competencia de los

Estados, tal y como lo dispone el articulo 124 Constitucional.

°¢ vid. Ley de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién 1 de Diciembre de

1992) Articulo 3 fraccidén VII- Aplicacidén del agua en actividades que no impliquen consumo de
la misma.



58

“Articulo 124 C.P.E.U.M.”" 1las facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucidn a los

funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.”

Asi mismo, debe tomarse en cuenta lo seflalado por nuestra
legislacidén local como concepto de aguas estatales, definicién
que podemos encontrar en el articulo 2 de la Ley del Agua para
el Estado de Jalisco y sus Municipios (L.A.P.E.J.M.), articulo
del cual se desprende la clasificacidén de dos tipos de aguas de

jurisdiccidén estatal.

Articulo 2 L.A.P.E.J.M.%® Para los efectos de esta Ley se entiende
por:

I. Aguas de Jurisdiccidén Estatal. Las aguas que de conformidad con
el parrafo quinto del articulo 27 de la Constitucidén Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, no pueden ser consideradas propiedad
de la Nacién ni reglamentadas como aguas nacionales, y que siendo
consideradas como parte integrante de la propiedad de los terrenos
por los que corran o en los que se encuentren sus depdsitos, se
localizaren en dos o mas predios y que la misma Constitucidén
Federal considera sujetas a las disposiciones que dicten los
Estados y las que sean asignadas por la autoridad competente, a
favor de cualquier entidad municipal o estatal en Jalisco
incluyendo las concesionadas para uso puUblico urbano. Tendrédn el
mismo caracter las aguas nacionales que por efectos de la
legislacién competente, convenio o acuerdo con la autoridad
correspondiente se adscriban bajo la jurisdiccidén estatal,
incluyendo las aguas nacionales que tengan asignadas, concesionadas
o0 bajo su administracién y custodia;

No obstante 1lo anterior, se debe mencionar que la
regulacién del recurso hidrico por ser un recurso natural y de
vital trascendencia para la preservacién del equilibrio
ecoldébgico, ©permite la concurrencia del ambito federal vy
estatal, situacidédn que se desprende claramente de la fraccidn
XXIX-G del articulo 73 constitucional, que a continuacidén se

cita;
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Publicacién Diario Oficial de la Federacién 5 de Febrero de 1917.
Publicacidén Periddico Oficial “El Estado de Jalisco” el 24 de Febrero de 2007.
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Articulo 73 C.P.E.U.M. °° (.) XXIX-G. Para expedir leyes que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos
de los Estados y de los municipios, en el &dmbito de sus respectivas
competencias, en materia de proteccidén al ambiente 'y de
preservacién y restauraciédn del equilibrio ecoldgico.

2.3.3 Municipales

En este punto a diferencia de los oérdenes estatal vy
federal, segun el contenido del articulo 27 Constitucional se
evidencia la inexistencia de los cuerpos de agua municipales,
no obstante esta esfera también Jjuega un papel importante con
relacidén al recurso hidrico pues de conformidad al articulo 115
Constitucional tienen encomendada la prestacidén de servicios
directamente a la poblacién. “Articulo 115 C.P.E.U.M.°% (.) III.
Los Municipios tendradn a su cargo las funciones vy servicios
publicos siguientes: a) Agua potable, drenaje, alcantarillado,

tratamiento y disposicién de sus aguas residuales;”

Del contenido del anterior articulo, queda claro qgue las
facultades més claras con relacién al recurso hidrico estén
asignadas al municipio, y se refieren a la dotacién de agua
potable, la construccién de drenaje 'y alcantarillado vy
finalmente la adecuada disposicién de las aguas residuales de
uso publico que se generen; una vez mencionado todo lo
anterior, se observa claramente la concurrencia de las
facultades entre las diversas esferas de gobierno, pues 1los
municipios para poder gozar de agua para brindar el servicio
puiblico que tienen encomendado, necesitan obtener por parte de
la federacidén wuna asignacidén para el uso del agua y una

autorizacidén para su posterior vertido en un cuerpo de agua
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Vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de Agosto de 1987.
Vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 23 de Diciembre de 1999.
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nacional o estatal, lo cual presenta la primer problematica de

caracter técnico con relacidén al saneamiento de las aguas.

Al efecto cabe mencionar, que tomando en consideracidén la
gran desigualdad de los recursos econbdmicos asignados a los
casi 2,439 municipios en el pails, existe la posibilidad de
crear convenios de colaboracién para la prestaciédn de los
servicios a través de una esfera de gobierno diversa, por

razones econdmicas conforme al articulo 116 Constitucional.

Articulo 116 C.P.E.U.M.%® El1 poder publico de los estados se
dividird, para su ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
y no podran reunirse dos o méds de estos poderes en una sola persona
o corporacién, ni depositarse el legislativo en un solo individuo.

(..)VII. La Federacidén y los Estados, en los términos de ley, podrén
convenir la asuncién por parte de éstos del ejercicio de sus
funciones, la ejecucidén y operacidén de obras y la prestacidén de
servicios publicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo haga
necesario.

Los Estados estardn facultados para celebrar esos convenios con sus
Municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacidédn de los
servicios o la atencidén de las funciones a las que se refiere el
parrafo anterior.

Como ya se menciondé anteriormente, éste articulo resulta
trascendente, pues en multiples ocasiones se observa una falta
de recursos materiales y humanos por parte de las autoridades
locales para la prestacidédn de un determinado servicio, y por
ende la necesidad de celebrar convenios con otra esfera de
gobierno a efecto de proveer de dicho servicio a la poblacién
en general; al efecto cabe seflalar que ésta situacidén fue
prevista en la reforma del afio de 1983 realizada al articulo
115 Constitucional- en la cual se amplian las facultades de 1los
municipios-, razdén por la cual se proyectd el fortalecimiento

del federalismo a través de la autonomia hacendaria,

® vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 10 de Agosto de 1987.
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administrativa vy politica de los Municipios, siendo 1la
finalidad primordial de 1la reforma la satisfaccidén de las
necesidades béasicas de la poblacién por el nivel de gobierno

mas cercano a ésta, es decir el Municipio.

Lo anterior resulta trascendente, pues antes de dicha
reforma no quedaba claro qué servicios puUblicos estaban
encomendados a los Municipiosw, no obstante hoy en dia si es
claro, y por ello los ciudadanos tienen la facultad de acudir
ante su municipio y exigir la prestacién de cualquiera de los
servicios gque tenga encomendados, por tratarse de cuestiones
bésicas para la vida, afirmacidédn qgque se robustece con la
siguiente definicidén del servicio de agua potable;

(..) la actividad técnica, destinada a satisfacer la necesidad de

caracter general, de disponer de agua apta para consumo humano y

doméstico, cuyo cumplimiento, uniforme vy continuo, debe ser

permanente asegurado, regulado y controlado por el poder publico,
para aprovechamiento indiscriminado de toda persona®’

Por lo anterior, el servicio publico de agua potable que
prestan los municipios en nuestro pais, claramente es de gran
trascendencia pues engloba dos aspectos principales, la
generalizacidén del acceso de dicho servicio a toda persona y la
calidad inherente que debe de guardar el recurso, situaciones
cuya importancia vya fue abordada en puntos anteriores; asi
mismo ésta acotacidédn resulta de utilidad al momento de vincular
las obligacién de los Municipios a 1la responsabilidad que

tienen frente a la poblacidn.

¢ Cfr. El presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos Miguel de la Madrid H.,
Exposicidén de Motivos correspondiente a la iniciativa de reformas y adiciones al articulo 115
Constitucional [en lineal], México 1983, [Fecha de consulta 25 de Abril de 2010] Formato pdf,
Disponible en http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/8/cnt/cntl.pdf

% FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Servicios Publicos Municipales [en linea] Instituto Nacional de la
Administracién Publica, México 2002 [Fecha de consulta 25 de Abril de 2010] Formato pdf,
Disponible en http://info5.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=1442, ISBN 968-6080-30-9
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Por otra parte, con relacidén a la obligacidén del Municipio
del tratamiento y disposicidén de las aguas residuales (reforma
constitucional del afio de 1999), cabe sefialar que por tratarse
de una obligacién que implica la implementacién de complejos
aspectos técnicos y econbmicos, se otorgaron plazos diversos
para la exigencia de esta obligacidén segin la cantidad de
poblacidén existente en cada Municipio; habiendo vencido el
tltimo plazo en enero de 2010, por lo que hoy en dia la
obligacidén de saneamiento de las aguas municipales resulta
exigible para todos los Municipios del pais, sin que dicha
obligacidén se vea traducida en acciones reales ni siquiera en
municipios con grandes recursos como lo son los pertenecientes

a la Zona Metropolitana de Guadalajara.

2.4 Ley de Aguas Nacionales

Tomando como ejemplo para la presente tesis la preocupante
situacidén de contaminacién y degradacién de la calidad del
agua, concretamente un caso cercano a nuestro pais y a nuestro
estado de Jalisco, hecho publico a raiz de la muerte de Miguel
Angel Lépez Rocha, un nifio de ocho afios que caydé en el afio 2008
en el Rio Santiago (Municipio del Salto que forma parte de la
Zona Metropolitana de Guadalajara), gque segun algunos datos

A\Y

oficiales® murié a causa de una 1infeccidén generalizada,
secundaria a una intoxicaciodn por "agente quimico"; el presente
trabajo pretende realizar un andlisis en torno a la posibilidad
de wutilizar la figura de la responsabilidad patrimonial del
Estado como medio para ejercer una defensa del medio ambiente y

resarcir los dafios ocasionados a la calidad del agua,

® Cfr. Gaceta del Senado numero 237 [en linea] México 2008, Punto de Acuerdo propuesto por el

Senador Silviano Aureoles, 28 de Abril de 2008 [Fecha de consulta 12-10-09] Formato html,
Disponible en http://www.senado.gob.mx/gace.php?sesion=2008/04/28/1&documento=137
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situdndonos en la hipdbdtesis genérica del Rio Santiago, el cual
es un cuerpo de agua nacional, sin que la presente tesis sea un
estudio de caso sino mas bien el estudio de diversas figuras
juridicas de nuestro sistema en relacidén a una situacidén real,
pues sbélo busca ser un analisis Jjuridico en torno a las
denuncias realizadas por Organizaciones no Gubernamentales,
habitantes y organismos internacionales como el Tribunal
Latinoamericano del Agua, respecto de la “insuficiencia y
manejo 1ineficaz de las plantas de tratamiento de aguas
servidas, falta de ejecucidén de los planes de saneamiento”® en
los rios Verde y Santiago, que forman parte de la cuenca Lerma-
Santiago-Pacifico; lo cual ha derivado en la degradacién de la
calidad del recurso hidrico asi como en consecuencias en la
salud de los habitantes circundantes que padecen “enfermedades
respiratorias, dérmicas, dolores de cabeza, fatiga, insomnio y

niveles inferiores en el flujo respiratorio mdximo”°C.

Con Dbase en lo anterior, siendo que el Rio Santiago
pertenece a una de las cuencas de agua mas 1importantes de
nuestro pails Lerma-Santiago-Pacifico, que atraviesa diversos
estados de la republica vy ademds desemboca en el Océano
Pacifico, estd por demds seflalar que tiene el caracter de un
cuerpo de agua nacional, por lo que resulta procedente realizar
un analisis mayor de la Ley de Aguas Nacionales antes
mencionada someramente. Sin embargo, dicho estudio se realizaré
s6lo respecto de los temas de la ley concernientes a los usos
del agua vy las descargas, dejando de lado otros aspectos

importantes pero no trascendentes para la presente tesis, como

® fTribunal Latinoamericano del Agua. Caso: Deterioro y contaminacidén del Rio Santiago.

Municipios de EI1 Salto y Juanacatldn, Estado de Jalisco, Republica Mexicana [en linea] San José
Costa Rica 2007, [Fecha de consulta 12-10-09] Formato html, Disponible en
http://www.tragua.com/audiencias/2007/veredictos 2007/caso rio santiago mexico.pdf
6

Id.
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lo son la politica y programacién hidrica, la administracién de

agua, entre otros.

2.4.1 Breves antecedentes

La gestién del agua en nuestro pais tiene un régimen
relativamente nuevo pues en el afio 2003 se reformé la Ley de
Aguas Nacionales, dando lugar a un sistema completamente
distinto al anterior; asi el 29 de Abril de 2004, se publicd en
el Diario Oficial de 1la Federacién 1la nueva Ley de Aguas
Nacionales, en la cual se pretendieron aplicar, con relacidén a
la gestién del agua, los principios generales de derecho

ambiental® que a continuacién se exponen;

eQuien contamina paga- principio contenido en el articulo
14bis 5 fraccién XVII de la Ley de Aguas Nacionales®, tiene un
carédcter primordialmente econdmico y no juridico ya gque busca
que el pago de los costos involucrados en la prevencion y lucha
contra la contaminacidn sean asumidos y solventados por quienes
la producen y no por la colectividad social en su conjunto sin
embargo no pretende imputar culpas ni obligaciones de
indemnizacién, sino simplemente el costo de restaurar la

calidad del medio ambiente.

eParticipacién ciudadana y de informacién- Este principio

busca que toda la poblacidén se involucre en la toma de

67

TRUJILLO, Julio, 2007, “La ley nacional de aguas como un instrumento para el desarrollo
sustentable. La aplicacidén de los principios generales del derecho ambiental (pgda) en la ley
nacional de aguas” en Jorge Ferndndez Ruiz y Javier Santiago Séanchez (coord.), Régimen juridico

del agua, Culturas y Sistemas Juridicos Comparados, Instituto de Investigaciones Juridicas,
México, UNAM, pp.373-381.
® vid. Articulo 14 BIS 5. Ley de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién

24 de Abril de 2004)- Los principios que sustentan la politica hidrica nacional son: (..) XVII.
Las personas fisicas o morales que contaminen los recursos hidricos son responsables de
restaurar su calidad, y se aplicaréd el principio de que "quien contamina, paga", conforme a las

Leyes en la materia,



65

decisiones que involucren al medio ambiente, dejando de lado el
estilo tradicional de gobierno que d1implican 1las decisiones
unilaterales por parte de las autoridades; todo en razdn del
interés comln gque debemos tener con relacidédn al cuidado del
medio ambiente, el cual se encuentra presente en la Ley de
Aguas Nacionales a través de la creacidén de los consejos de

cuencaw.

Ademds de la inclusidén de estos principios, la reforma
pretendié fortalecer al organismo regulador del agua, por 1lo
que se hizo de 1la Comisidén Nacional del Agua un organismo
desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales reforzandose sus facultades vya que se amplid el
listado de sus actividades denominadas de utilidad publica, se
desconcentraron las instancias regionales denomindndoseles
organismos de cuenca’’ -permitiendo wuna visién integral vy
regional de la gestidén del recurso-, se reforzaron las
facultades de los consejos de cuenca- enfatizando en la
sustentabilidad, gestidn integrada’” y el wuso eficiente vy
sustentable del agua- ; asi mismo se otorgd participacidn a los

sectores social y privado a través del Consejo Consultivo del

¢ Articulo 3 Ley de Aguas Nacionales (Publicacidén Diario Oficial de la Federacidén 24 de Abril

de 2004)- Para los efectos de esta Ley se entenderd por: (.) XV. "Consejo de Cuenca": Organos
colegiados de integracidén mixta, que serdn instancia de coordinacidén y concertacidn, apoyo,
consulta y asesoria, entre "la Comisién", incluyendo el Organismo de Cuenca que corresponda, y
las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o municipal, vy 1los
representantes de los usuarios de agua y de las organizaciones de la sociedad, de la respectiva
cuenca hidroldégica o regidédn hidroldgica;

" Articulo 12 BIS 1 Ley de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién 1 de
Diciembre de 1992)- Los Organismos de Cuenca, en las regiones hidroldgico - administrativas son
unidades técnicas, administrativas y juridicas especializadas, con caracter autdénomo que esta
Ley les confiere, adscritas directamente al Titular de "la Comisidén", cuyas atribuciones,
naturaleza y ambito territorial de competencia se establecen en la presente Ley y se detallan
en sus reglamentos, y cCuyos recursos Yy presupuesto especificos son determinados por "la
Comisidén".

' Articulo 3 Ley de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién 24 de Abril
de 2004)- (..) XXIX. "Gestidén Integrada de los Recursos Hidricos": Proceso que promueve la
gestidén y desarrollo coordinado del agua, la tierra, los recursos relacionados con éstos y el
ambiente, con el fin de maximizar el Dbienestar social y econdmico equitativamente sin
comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales. Dicha gestidén estéd intimamente
vinculada con el desarrollo sustentable. Para la aplicacidén de esta Ley en relacidn con este
concepto se consideran primordialmente agua y bosque;
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Agua’? -aplicacién directa del principio de participacién
ciudadana-, se cred un marco que sustenta los derechos del agua
-mediante las figuras de permiso, asignacidén y concesidn-, se
reforzé6 la normatividad para la extraccidén y utilizaciédn de
aguas nacionales en zonas reglamentadas, de veda o reserva-
siendo una aplicacidédn directa del principio de prevencidén-, con
relacién a la presente tesis se ampliaron los mecanismos de
prevencidén concretamente con relacidén al dafio ambiental
especificamente relacionado con la reparacidn del dafio
ambiental. De todo lo anterior cabe rescatar que si bien no se
encuentran presentes todos 1los principios internacionales de
derecho ambiental, la nueva Ley de Aguas Nacionales representa
un gran avance con relacidén a la regulacidén anteriormente

vigente.

2.4.2 Definiciones

La ley de Aguas Nacionales, al igual que la mayoria de 1los
cuerpos normativos, tiene al inicio un listado de definiciones
que permiten acotar el contenido de la ley para tener un mejor
entendimiento de la misma; es por ello que previo a analizar la
ley en lo correspondiente a los derechos del agua, su calidad y
las obligaciones de las autoridades administrativas, se citan

algunas de las definiciones contenidas en su articulo tercero,

" Articulo 14 bisl Ley de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién 24 de

Abril de 2004)- Organismo autdénomo de consulta integrado por personas fisicas del sector
privado y social, estudiosas o sensibles a la problemdtica en materia de agua y su gestidén y
las formas para su atencidén y solucidn, con vocacidén altruista y que cuenten con un elevado
reconocimiento y respeto. El Consejo Consultivo del Agua, a solicitud del Ejecutivo Federal,
podréd asesorar, recomendar, analizar y evaluar respecto a los problemas nacionales prioritarios
o estratégicos relacionados con la explotacidén, uso o aprovechamiento, y la restauracién de los
recursos hidricos, asi como en tratadndose de convenios internacionales en la materia. En
adicidén, podré realizar por si las recomendaciones, analisis vy evaluaciones gque Jjuzgue
convenientes en relacién con la gestidén integrada de los recursos hidricos.
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en las diversas fracciones que nos serdn utiles para un mejor

entendimiento del tema:

(..)VI.-"Aguas Residuales": Las aguas de composicién variada
provenientes de las descargas de usos publico urbano, doméstico,
industrial, comercial, de servicios, agricola, pecuario, de las
plantas de tratamiento y en general, de cualquier uso, asi como la
mezcla de ellas;

(..)VIII.-"Asignacién": Titulo que otorga el Ejecutivo Federal, a
través de "la Comisidén" o del Organismo de Cuenca que corresponda,
conforme a sus respectivas competencias, para realizar la

explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales, a los
municipios, a los estados o al Distrito Federal, destinadas a los
servicios de agua con caréacter publico urbano o doméstico;

(..)XVII.-"Cuerpo receptor": La corriente o depdsito natural de
agua, presas, cauces, zonas marinas o bienes nacionales donde se
descargan aguas residuales, asi como los terrenos en donde se
infiltran o inyectan dichas aguas, cuando puedan contaminar los
suelos, subsuelo o los acuiferos;

(..)XXII.-"Descarga": La accién de verter, infiltrar, depositar o
inyectar aguas residuales a un cuerpo receptor;

(..) XXXIX.-"Organismo de Cuenca": Unidad técnica, administrativa vy
juridica especializada, con caracter autdnomo, adscrita
directamente al Titular de "la Comisidén", cuyas atribuciones se

establecen en la presente Ley y sus reglamentos, y CUyOS recursos Yy
presupuesto especificos son determinados por "la Comisidén";

(.)XL inciso b.-"Permisos de Descarga": Titulo que otorga el
Ejecutivo Federal a través de "la Comisién" o del Organismo de
Cuenca gque corresponda, conforme a sus respectivas competencias,
para la descarga de aguas residuales a cuerpos receptores de
propiedad nacional, a las personas fisicas o morales de caréacter
publico y privado;

(.)L.-"Sistema de Agua Potable y Alcantarillado": Conjunto de obras
y acciones que permiten la prestaciédn de servicios publicos de agua
potable y alcantarillado, incluyendo el saneamiento, entendiendo
como tal la conduccidn, tratamiento, alejamiento y descarga de las
aguas residuales;

(..)LVI.-"Uso Doméstico": La aplicacidén de agua nacional para el uso
particular de las personas y del hogar, riego de sus Jjardines y de
arboles de ornato, incluyendo el abrevadero de animales domésticos
gue no constituya una actividad lucrativa, en términos del Articulo
115 de la Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

(..)ILXI.-"Uso Publico Urbano": La aplicacidén de agua nacional para
centros de poblacidén y asentamientos humanos, a través de la red
municipal;
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2.4.3 Calidad del agua

Las definiciones anteriores nos permiten entender, de
manera general, que la Ley de Aguas Nacionales contempla como
mecanismos para otorgar el aprovechamiento del agua, las
figuras Jjuridicas de la concesidédn y la asignacidn, siendo la
primera exclusiva para particulares y la segunda para
municipios, estados o el Distrito Federal; asi mismo se
evidencia la existencia de permisos de descarga asignables a
personas privadas o ©publicas para la descarga de aguas
residuales resultantes de los diferentes usos y

aprovechamientos autorizados.

Bajo esa tesitura se destaca que el articulo 21 de la Ley
de Aguas Nacionales dispone que, Jjunto con la solicitud de
concesién o asignacidén, se debe solicitar el permiso de
descarga de aguas residuales, por lo que una conclusién
necesaria es que toda asignacién o concesidén deberd tener su
correspondiente permiso de veda; por otra parte, el articulo 23
del mismo ordenamiento contempla que el titulo de concesidén o
asignacién deberd expresar entre otros, el punto de descarga de
las aguas residuales con las condiciones de cantidad y calidad,
con lo cual se deduce la regulacidén por parte de la autoridad
del agua de estandares de calidad del agua para 1los diversos
usos 'y aprovechamientos, las cuales forman parte de las
condiciones para obtener ya sea una concesidén en caso de los
particulares o asignacién en caso de las personas morales
publicas conforme a las Normas Oficiales Mexicanas vy vedas

aplicables que se explican a continuacidn.



69

Cabe seflalar gque la Comisién Nacional del Agua, no ha
emitido condiciones particulares de descarga para cada cuerpo
de agua receptor, es decir para cada rio o lago bajo su
jurisdiccidn, sino que en su lugar emitidé la Norma Oficial
Mexicana NOM—OOl—SEMARNAT—19967% en la cual estidn contenidas
las condiciones particulares de descarga aplicables segun el
tipo de cuerpo de agua -sin que se especifique en la propia
norma la clasificacidén que le corresponde a cada cuerpo de agua
en lo individual-, los cuales se clasifican como “rios”,

“embalses naturales y artificiales” o “aguas costeras”.

Volviendo al caso generador de la presente tesis, sdélo
seflalaremos a manera de ejemplo que el rio Santiago se
encuentra clasificado como “rios”, la cual a su vez se
subdivide en A) USO RIEGO AGRICOLA, B) USO PUBLICO URBANO y C)
PROTECCION DE LA VIDA ACUATICA; al efecto se explica que de
conformidad con la Ley Federal de Derechos -—-cuerpo normativo en
el cual se encuentra sefialada la clasificacién de los cuerpos
de agua-, el Rio Santiago estd clasificado como se seflala a

continuacidn;

Sexto. A partir del 1 de enero de 2009 y para los efectos del
articulo 278-A de la Ley Federal de Derechos, se consideran cuerpos
receptores tipo "C", ademds de 1los sefialados como tales en el
articulo antes citado, los siguientes cuerpos de propiedad
nacional, receptores de las descargas de aguas residuales ubicados
en el Estado de Jalisco: (..)Rio Santiago y sus afluentes directos e
indirectos hasta el sitio de Arcediano, en 1los municipios de
Ocotlan, Poncitlan, Zapotlan del Rey, Chapala, Guadalajara,
Ixtlahuacdn de los Membrillos, Ixtlahuacdn del Rio, Juanacatlan, E1
Salto, Tlajomulco de Zudiga, Tlaquepaque, Tonald, Zapopan 'y
Zapotlanejo, y Rio Zula o los Sabinos y sus afluentes directos e
indirectos en 1los municipios de Arandas, Atotonilco EI Alto,
Tototldn y Ocotldn.”

® vid. Norma Oficial Mexicana NOM-001-SEMARNAT-1996 que establece limites méximos permisibles

de contaminantes en las descargas de aguas residuales en aguas y bienes nacionales.
" Vid. Ley Federal de Derechos, articulo sexto transitorio de la reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 13 de Noviembre de 2008.
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Sin que la Norma Oficial Mexicana explique mads a detalle
los puntos geograficos en que cambia la clasificacién del
cuerpo de agua, tomando en consideracidén que forma parte de 1la
cuenca Lerma-Santiago-Pacifico, ni la manera de dividir un

mismo rio con diferentes calidades de agua.

En aras de aclarar la implicacién gue tiene gque un rio
pertenezca a las categorias antes sefialadas, con base en la
NOM-001-SEMARNAT-1996 vy las Estadisticas del Agua de 20087°, se
hace una comparacidén entre los limites méximos de contaminantes
bésicos permitidos segun la categoria vy las implicaciones

ambientales que tiene, mediante el siguiente cuadro’®;

Parametros USO EN RIEGO USO PUBLICO PROTECCION DE
por promedio AGRICOLA (A) URBANO (B) VIDA ACUATICA
diario (C)
Temperatura a No Aplica 40 40
°C
Grasas y 15 15 15
Aceites
Sélidos 1 1 1
Sedimentables
(ml/1)
Sélidos 150 75 40
Suspendidos
Totales
Demanda 150 75 30
Bioquimica de
Oxigenos
Nitrégeno 40 40 15
Total
Fésforo Total 20 20 5

75
76

Estadisticas del Agua en México Edicidn 2008, Op cit.
Vid. NOM-001-SEMARNAT-1996 Op. Cit.
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De la simple observacién de la tabla anterior, es claro que
la cantidad de contaminantes permisibles de manera general es
mayor para las aguas destinadas al uso agricola y menor para la
proteccidédn de vida acuatica, datos, gque son méas comprensibles
si se complementan con la siguiente informacidén tomada

textualmente de las Estadisticas del Agua de 2008:

La evaluacién de la calidad del agua se lleva a cabo utilizando
tres indicadores, la Demanda Bioquimica de Oxigeno a cinco dias
(DBO5), la Demanda Quimica de Oxigeno (DQO) y los Sdélidos
Suspendidos Totales (SST). La DBO5 y la DQO se utilizan para
indicar la cantidad de materia orgadnica presente en los cuerpos de
agua provenientes principalmente de las descargas de aguas
residuales, de origen municipal y no municipal. La primera indica
la cantidad de materia orgéanica biodegradable y en tanto que la
segunda indica la cantidad total de materia orgdnica. E1l incremento
de la concentracién de estos pardmetros incide en la disminucidn
del contenido de oxigeno disuelto en los cuerpos de agua con la
consecuente afectacidén a los ecosistemas acudticos. Por otro lado,
el aumento de la DQO indica presencia de sustancias provenientes de
descargas no municipales. Los SST tienen su origen en las aguas
residuales y

la erosidén del suelo. El incremento de los niveles de SST hace que
un cuerpo de agua pierda la capacidad de soportar la diversidad de
la vida acuatica. Estos parametros permiten reconocer gradientes
que van desde una condicidén relativamente natural o sin influencia
de la actividad humana, hasta agua que muestra indicios o
aportaciones importantes de descargas de aguas residuales
municipales y no municipales, asi como &reas con deforestacidén
severa. Es oportuno mencionar que los sitios con monitoreo de
calidad del agua estédn ubicados en zonas con una alta influencia
antropogénica.

Por otra parte cabe sefialar, que ademéds de las condiciones
establecidas en la NOM-001-SEMARNAT-1996, se deben tomar en
cuenta las condiciones relativas a los contaminantes de las
descargas de aguas residuales contenidos en la Norma Oficial
Mexicana  NOM-002-SEMARNAT-1996 que establece los limites
maximos permisibles de contaminantes en las descargas de aguas
residuales a los sistemas de alcantarillado urbano o municipal,
los cuales resultan de vital importancia, ya que como
anteriormente se sefialé los contaminantes de tipo municipal

generan la disminucidén del contenido de oxigeno disuelto en los
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cuerpos de agua con la consecuente afectacién a los ecosistemas
acuaticos, ademas de representar una condicionante mas para los

aprovechamientos por asignacidén otorgados a los municipios.

Cabe sefialar que la obligacidén de cumplir con diversos
pardmetros técnicos de descarga se ve reforzada por el articulo
29 de 1la Ley de Aguas Nacionales que en 1la fraccidén XIV
establece como obligacidén de los concesionarios lo siguiente:

Realizar las medidas necesarias para prevenir la contaminacidén de

las aguas concesionadas o asignadas y reintegrarlas en condiciones

adecuadas conforme al titulo de descarga que ampare dichos

vertidos, a fin de permitir su explotacidén, uso o aprovechamiento
posterior en otras actividades o usos y mantener el equilibrio de

los ecosistemas; el incumplimiento de esta disposicidén implicara:

(1) la aplicacién de sanciones, cuya severidad estard acorde con el

dafio ocasionado a la calidad del agua y al ambiente; (2) el pago de

los derechos correspondientes a las descargas realizadas en volumen

y calidad, y (3) se consideraran causales que puedan conducir a la

suspensién o revocacidédn de la concesidédn o asignacidén que
corresponda;

Lo anterior, ademds de evidenciar la presencia del control
de la contaminacidén del agua en nuestra legislacidn, acota que
el hecho de que 1la ley contemple la posibilidad de realizar
vertidos de las aguas residuales no implica necesariamente que
se esté permitiendo la contaminacidén de los cuerpos de agua,
pues los vertidos estaran siempre condicionados a estar dentro
de determinados estandares técnicos que permiten la
conservacioén del desarrollo integral sustentable, de
conformidad con el articulo primero de la Ley de Aguas
Nacionales; condicionantes que son obligatorias para cualquiera
que realice vertidos en los cuerpos de agua nacionales,
independientemente del wuso que se 1le de al agua y de su
naturaleza de ente publico o privado, y cuyo incumplimiento
segun la porcidn antes transcrita puede traer como consecuencia

la aplicacién de sanciones o inclusive la suspensidén o
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revocacién de la concesidn o permiso por parte de la autoridad

que tenga a su cargo la vigilancia del cuerpo de agua.

Las anteriores afirmaciones se corroboran con lo
establecido por la Ley de Aguas Nacionales respecto de las
obligaciones de las personas morales y fisicas que realicen
descargas en los cuerpos de aguas nacionales, que se seflalan en

el siguiente articulo;

ARTICULO 88 BIS L.A.N.”7” Las personas fisicas o morales que
efectien descargas de aguas residuales a los cuerpos receptores a
que se refiere la presente Ley, deberéan:

I. Contar con el permiso de descarga de aguas residuales mencionado
en el Articulo anterior;

IT. Tratar las aguas residuales previamente a su vertido a los
cuerpos receptores, cuando sea necesario para cumplir con lo
dispuesto en el permiso de descarga correspondiente y en las Normas
Oficiales Mexicanas;

ITI. Cubrir, cuando proceda, el derecho federal por el uso o
aprovechamiento de Dbienes de propiedad nacional como cuerpos
receptores de las descargas de aguas residuales;

IV. Instalar y mantener en buen estado, los aparatos medidores vy
los accesos para el muestreo necesario en la determinacidén de las
concentraciones de los pardmetros previstos en los permisos de
descarga;

V. Hacer del conocimiento de "la Autoridad del Agua" los
contaminantes presentes en las aguas residuales que generen por
causa del proceso industrial o del servicio que vienen operando, Yy
que no estuvieran considerados en las condiciones particulares de
descarga fijadas;

VI. Informar a "la Autoridad del Agua" de cualgquier cambio en sus
procesos, cuando con ello se ocasionen modificaciones en las
caracteristicas o en los volUmenes de las aguas residuales
contenidas en el permiso de descarga correspondiente;

VII. Operar vy mantener por si o por terceros las obras e
instalaciones necesarias para el manejo vy, en su caso, el
tratamiento de las aguas residuales, asi como para asegurar el
control de la calidad de dichas aguas antes de su descarga a
cuerpos receptores;

"7 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de Abril de 2004.



VIII. Conservar al menos por cinco afios el registro de la
informacién sobre el monitoreo que realicen;

IX. Cumplir con las condiciones del ©permiso de descarga
correspondiente y, en su caso, mantener las obras e instalaciones
del Ssistema de tratamiento en condiciones de operacidn
satisfactorias;

X. Cumplir con las Normas Oficiales Mexicanas y en su caso con las
condiciones particulares de descarga que se hubieren fijado, para
la prevencidén y control de la contaminacidén extendida o dispersa
que resulte del manejo y aplicacién de substancias que puedan
contaminar la calidad de las aguas nacionales y 1los cuerpos
receptores;

XI. Permitir al personal de "la Autoridad del Agua" o de "la
Procuraduria", conforme a sus competencias, la realizacién de:

a. La inspeccidén y verificacidén de las obras utilizadas para las
descargas de aguas residuales y su tratamiento, en su caso;

b. La lectura y verificacién del funcionamiento de los medidores u
otros dispositivos de medicidn;

c. La instalacidén, reparacidén o sustitucidén de aparatos medidores u
otros dispositivos de medicidén que permitan conocer el volumen de
las descargas, y

d. El ejercicio de sus facultades de inspeccidén, comprobacidn y
verificacién del cumplimiento de las disposiciones de esta Ley y
sus Reglamentos, asi como de los permisos de descarga otorgados;

XII. Presentar de conformidad con su permiso de descarga, los
reportes del volumen de agua residual descargada, asi como el
monitoreo de la calidad de sus descargas, basados en
determinaciones realizadas por laboratorio acreditado conforme a la
Ley Federal sobre Metrologia y Normalizaciédn y aprobado por "la
Autoridad del Agua";

XIITI. Proporcionar a "la Procuraduria", en el é&mbito de sus
respectivas competencias, la documentacién que le soliciten;

XIV. Cubrir dentro de los treinta dias siguientes a la instalacién,
compostura o sustitucidén de aparatos o dispositivos medidores que
hubiese realizado "la Autoridad del Agua", el monto correspondiente
al costo de los mismos, que tendrd el carécter de crédito fiscal, vy

XV. Las demds que sefialen las leyes y disposiciones reglamentarias
aplicables.

Cuando se considere necesario, "la Autoridad del Agua" aplicard en
primera instancia los limites maximos que establecen las

74
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condiciones particulares de descarga’® en lugar de la Norma Oficial
Mexicana, para lo cual le notificard oportunamente al responsable
de la descarga.

El articulo anterior hace evidente que tanto la
Procuraduria Federal de Proteccidén al Ambiente como la Comisiodn
Nacional del Agua tienen facultades de inspeccidén y vigilancia
respecto de diversos aspectos que se refieren a las descargas
realizadas ©por los ©permisionarios, entre las cuales se
encuentra el monitoreo de la calidad de las aguas descargadas,
las que deberdn de ser conforme a lo establecido por el propio
permiso, asi como las Normas Oficiales Mexicanas; éstas
facultades teniendo una gran trascendencia dentro de la
presente tesis al ser obligaciones impuestas por la legislacidn
a las diversas autoridades del agua, que en el siguiente
capitulo seran relacionadas a los ojos de la doctrina para
analizar en su caso la existencia de responsabilidad del Estado
como consecuencia de la inactividad y consecuente contaminacién

de los cuerpos de agua.

Aunado a lo anterior, cabe sefilalar que los Municipios,
ademds de encontrarse obligados por virtud de la Ley Nacional
de Aguas al saneamiento de las aguas aprovechadas mediante
asignaciones, también encuentran dicha obligacién derivada del
articulo 115 Constitucional como ya se menciondé anteriormente y

que a la fecha es exigible a cualgquier Municipio por haber

78Ley de Aguas Nacionales (Publicacién Diario Oficial de la Federacién 1 de Diciembre de
1992) ARTICULO 3. Para los efectos de esta Ley se entenderd por: (..)XIV.-"Condiciones
Particulares de Descarga": El conjunto de pardmetros fisicos, quimicos y bioldégicos y de sus
niveles méximos permitidos en las descargas de agua residual, determinados por "la Comisidén"
o por el Organismo de Cuenca que corresponda, conforme a sus respectivas competencias, para
cada usuario, para un determinado uso o grupo de usuarios de un cuerpo receptor especifico

con el fin de conservar y controlar la calidad de las aguas conforme a la presente Ley y los
reglamentos derivados de ella; Esta facultad fue ejercida por la autoridad a través de la
emisién de la NOM-001-SEMARNAT-1996.



76

fenecido el plazo otorgado para la implementacidén de dicha
obligacidén; por lo que en caso de analizar la procedencia de la
figura de la responsabilidad patrimonial del Estado por virtud
de vertidos de aguas municipales realizados fuera de norma, el
Municipio se encontraria obligado solidariamente a las demés
autoridades, en caso de haber un incumplimiento de sus deberes

legales y constitucionales.

2.4.4 Inspeccién y vigilancia

Por lo que ve a la Inspeccidén y Vigilancia, la Ley de Aguas
Nacionales y su correspondiente reglamento establecen que la
“Autoridad del Agua” es competente para verificar el
cumplimiento tanto de las obligaciones contenidas en las
concesiones vy/o asignaciones, <como de los estédndares que
contemplan las Normas Oficiales Mexicanas, por lo gue se puede
entender que la Comisidén Nacional del Agua, a través ya sea del
Organismo de Cuenca o bien del Organo Central de la Comisién
debe realizar periddicamente procedimientos administrativos de
inspeccidén y vigilancia que permitan constatar el cumplimiento
de dichas obligaciones por parte de los sujetos obligados; y en
su defecto iniciar los procedimientos correspondientes para la
aplicacién de las sanciones aplicables, las cuales conforme a
los articulos que a continuacién se transcriben, pueden ir
desde la suspensidén de la concesidén hasta la revocacidn de la
misma.

ARTICULO 29 BIS 2 L.A.N.”° Se suspenderd la concesién, asignacién o

permiso provisional para la explotacidén, uso o aprovechamiento de

aguas 'y Dbienes nacionales a cargo del Ejecutivo Federal,

independientemente de la aplicacidén de las sanciones que procedan,
cuando el usufructuario del titulo:

7® vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 29 de Abril de 2004.



(..)IV. Descargue aguas residuales que afecten o puedan afectar
fuentes de abastecimiento de agua potable o a la salud publica y
asi lo solicite "la Procuraduria”, o "la Autoridad del Agua", y

V. No cumpla con las condiciones o especificaciones del titulo de
concesidén o asignacién, salvo que acredite que dicho incumplimiento
no le es imputable.

ARTICULO 29 BIS 4- L.A.N.?® La concesién, asignacién o permiso de
descarga, asi como el permiso ©provisional aplicable, podra
revocarse en los siguientes casos:

(..) III. Descargar en forma permanente o intermitente aguas
residuales en contravencién a lo dispuesto en la presente Ley en
cuerpos receptores que sean bienes nacionales, incluyendo aguas
marinas, asi como cuando se infiltren en terrenos que sean bienes
nacionales o en otros terrenos cuando puedan contaminar el subsuelo
o el acuifero, sin perjuicio de 1las sanciones que fijen las
disposiciones sanitarias y de equilibrio ecoldgico y proteccidén al
ambiente;

(..)X. Realizar descargas de aguas residuales que contengan
materiales o residuos peligrosos que ocasionen o puedan ocasionar
dafios a la salud, recursos naturales, fauna, flora o ecosistemas;

ARTICULO 86- L.A.N.®! "La Autoridad del Agua" tendrd a su cargo, en
términos de Ley:

(..)IV. Establecer y vigilar el cumplimiento de las condiciones
particulares de descarga que deben satisfacer las aguas residuales,
de los distintos usos y usuarios, que se generen en:

a. Bienes y zonas de jurisdiccién federal;

b. Aguas y bienes nacionales;

c. Cualquier terreno cuando puedan contaminar el subsuelo o 1los
acuiferos, y

d. Los demds casos previstos en la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccidén al Ambiente y en los reglamentos de la
presente Ley;

V. Realizar la inspeccidén y verificacién del cumplimiento de las
disposiciones de las Normas Oficiales Mexicanas aplicables, para la
prevencién y conservacién de la calidad de las aguas nacionales y
bienes seflalados en la presente Ley;

Articulo 133- R.L.A.N.®-Para los efectos de las fracciones IV, V y
VII, del articulo 86 de la "Ley", "La Comisidén" ejercera las
facultades que corresponden a la autoridad federal en materia de
prevencién y control de la contaminacidén del agua, conforme a 1lo
establecido en la propia "Ley" y en este "Reglamento", asi como en
la Ley General del Equilibrio Ecoldégico vy la Proteccidén al

Id.
Id.

Vid. Publicado Diario Oficial de la Federacidén 12 de Enero de 1994.
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Ambiente, excepto aquéllas que conforme a la Ley Organica de la
Administracidén Publica Federal y otras disposiciones legales, estén
atribuidas a otra dependencia.

ARTICULO 91 BIS- L.A.N.®® Las personas fisicas o morales que
descarguen aguas residuales a las redes de drenaje o
alcantarillado, deberédn cumplir con las Normas Oficiales Mexicanas
y, en su caso, con las condiciones particulares de descarga que
emita el estado o el municipio.

Los municipios, el Distrito Federal y en su caso, los estados,
deberdn tratar sus aguas residuales, antes de descargarlas en un
cuerpo receptor, conforme a las Normas Oficiales Mexicanas o a las
condiciones particulares de descarga dque les determine "la
Autoridad del Agua", cuando a ésta competa establecerlas.

ARTICULO 92- L.A.N®* "La Autoridad del Agua" ordenard la suspensién

de las actividades que den origen a las descargas de aguas
residuales, cuando (..)

IT. La calidad de las descargas no se sujete a las Normas Oficiales
Mexicanas correspondientes, a las condiciones particulares de
descarga o a lo dispuesto en esta Ley y sus reglamentos;

ARTICULO 95- L.A.N.®*"La Autoridad del Agua" en el &mbito de la
competencia federal, realizard la inspeccién o fiscalizacidn de las
descargas de aguas residuales con el objeto de verificar el
cumplimiento de la Ley. Los resultados de dicha fiscalizacién o
inspeccién se hardn constar en acta circunstanciada, produciran
todos los efectos legales y podrédn servir de base para que "la
Comisién" y las dependencias de la Administracién Publica Federal
competentes, puedan aplicar las sanciones respectivas previstas en
la Ley.

ARTICULO 119- L.A.N.%¢¥"La Autoridad del Agua" sancionard conforme a
lo previsto por esta Ley, las siguientes faltas:

I. Descargar en forma permanente, intermitente o fortuita aguas
residuales en contravencién a lo dispuesto en la presente Ley en
cuerpos receptores dgue sean bienes nacionales, incluyendo aguas
marinas, asi como cuando se infiltren en terrenos que sean bienes
nacionales o en otros terrenos cuando puedan contaminar el subsuelo
o el acuifero;

(..) XII. Usar volumenes de agua mayores que los que generan las
descargas de aguas residuales para diluir y asi tratar de cumplir
con las Normas Oficiales Mexicanas en materia ecoldgica o las
condiciones particulares de descarga;

(..) XIV. Arrojar o depositar cualquier contaminante, en
contravencidén a las disposiciones legales, en rios, cauces, vasos,
lagos, lagunas, esteros, aguas marinas y demds depdsitos o

Vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 29 de Abril de 2004

Id.
Id.
Id.
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corrientes de agua, o infiltrar materiales vy sustancias que
contaminen las aguas del subsuelo;

XV. No cumplir con las obligaciones consignadas en los titulos de
concesidén, asignacidén o permiso de descarga;

(..)XVII. Ocasionar dafios ambientales considerables o gue generen
desequilibrios, en materia de recursos hidricos de conformidad con
las disposiciones en la materia; (..)

En efecto, de los articulos antes transcritos queda claro
que la Comisién Nacional del Agua tiene 1la obligacidén de
verificar que los particulares y personas morales oficiales,
cumplan con las Normas Oficiales asi como con la Ley de Aguas
Nacionales y 1las condiciones particulares de sus permisos de
descarga; por lo que la ausencia de sanciones a los
permisionarios frente a wuna evidente contaminacidén de los
cuerpos de agua, nos muestra que nuevamente estamos frente a un
supuesto que puede llevar a la determinacidén de responsabilidad

del Estado frente al incumplimiento de sus deberes.

Cabe reiterar que tanto la Ley de Aguas Nacionales, como el
Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente vy
Recursos Naturales sefialan que también la Procuraduria Federal
de Proteccidén al Ambiente estd facultada para vigilar el
cumplimiento de las obligaciones en materia ambiental respecto
de las descargas de aguas residuales; no obstante, dicho érgano
desconcentrado no cuenta con un desarrollo integral de las
competencias en dicha materia que le permitan la emisidén de
actos administrativos eficaces para sancionar a los
infractores. En efecto, originalmente el Reglamento Interior de
la Secretaria de Medio Ambiente vy Recursos Naturales no
contemplaba dichas facultades para la Procuraduria Federal de
Proteccidén al Ambiente, sin embargo fue incluida mediante 1la
reforma al articulo 118 de dicho reglamento, publicada en el

Diario Oficial de 1la Federacidén el 26 de Noviembre de 2006,
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situacidén que a la fecha no ha sido regularizada y que es la
Gtnica mencidén que se hace en todo su Reglamento respecto del
concepto de “aguas residuales”.

ARTICULO 118.- R.I.S.E.M.A.R.N.A.T- La Procuraduria Federal de

Proteccidén al Ambiente estard a cargo de un Procurador y tendréa las
facultades siguientes:

I. Vigilar y evaluar el cumplimiento de las disposiciones juridicas
aplicables a la prevencidén y control de la contaminacidén ambiental,
a la restauracién de los recursos naturales, asi como a la
preservacidén vy proteccidén de los recursos forestales, de vida
silvestre, quelonios, mamiferos marinos y especies acuaticas en
riesgo, sus ecosistemas y recursos genéticos, la =zona federal
maritimo terrestre, playas maritimas y terrenos ganados al mar o a
cualquier otro depdésito de aguas maritimas, las &reas naturales
protegidas, asi como en materia de impacto ambiental y ordenamiento
ecoldégico de competencia federal, y descargas de aguas residuales a
cuerpos de aguas nacionales, asi como establecer politicas vy
lineamientos administrativos para tal efecto; (..)

Asi mismo, la Ley de Aguas Nacionales tiene a partir de la
reforma publicada el 29 de Abril de 2004, un capitulo propio en
el cual se establecen a grandes rasgos las facultades de 1la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, entre las
cuales resultan destacables las contenidas en las fracciones IV
y V del articulo 14 BIS, ya que si bien en materia de agua esta
dependencia no tiene competencia directa, tomando como base que
los recursos naturales no existen aisladamente sino al
contrario dentro de un ecosistema, la afectacidén de la calidad
del recurso hidrico trae como consecuencia la afectacidén del
lecho sobre el cual transita el recurso hidrico, asli como dafio
a 1la fauna vy flora, los cuales si son facultad de 1la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente y cuya
vigilancia tal y como lo dispone la fracciédn V puede traer como
consecuencia que, a su vez, solicite a la comisidén 1la

cancelacién de los permisos de descarga.
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ARTICULO 14 BIS 4 L.A.N.®" Para los fines de esta Ley y sus
reglamentos, son atribuciones de "la Procuraduria":

I. Formular denuncias vy aplicar sanciones que sean de su
competencia;
IT. Sustanciar y resolver los procedimientos y recursos

administrativos de su competencia, en los términos de esta Ley y
sus disposiciones reglamentarias;

IITI. Imponer las medidas técnicas correctivas y de seguridad que
sean de su competencia en los términos de esta Ley y la Ley General
del Equilibrio Ecoldégico y la Proteccidédn al Ambiente;

IV. Promover la reparacidén del dafio ambiental a los ecosistemas
asociados con el agua en los términos de esta Ley y de las demés
disposiciones juridicas aplicables;

V. Solicitar ante "la Comisién" o el Organismo de Cuenca que
corresponda conforme a lo dispuesto en la Fraccidén IX del Articulo
9 de la presente Ley, conforme a sus respectivas competencias, la
cancelacién de los permisos de descarga, y

VI. Las demés que sefialen las disposiciones legales y
reglamentarias para el cumplimiento del objeto de la presente Ley.

Por lo anterior, podemos deducir que la Comisidén Nacional
del Agua es la unica autoridad facultada integralmente para
poder 1llevar a cabo las labores de 1inspeccidén y vigilancia
respecto de las aguas residuales en si mismas, debido a que sus
facultades se derivan tanto de la Ley de Aguas Nacionales como
de su reglamento interior, como lo delimitan los articulos que

a continuacidn se transcriben:

ARTICULO 7 L.A.N.®*¥ Se declara de utilidad publica (..)

VII. El mejoramiento de 1la calidad de las aguas residuales, la
prevencién y control de su contaminacién, la recirculacidén y el
reliso de dichas aguas, asi como la construccién y operacidn de
obras de prevencidén, control y mitigacidén de la contaminacidén del
agua, incluyendo plantas de tratamiento de aguas residuales;

ARTICULO 9 L.A.N.®°® "La Comisién" es un oérgano administrativo
desconcentrado de "la Secretaria", que se regula conforme a las

¥ vid. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 29 de Abril de 2004

% 1d.
8 1d.



disposiciones de esta Ley y sus reglamentos, de la Ley Organica de
la Administracidén Publica Federal y de su Reglamento Interior.

"La Comisidén" tiene por objeto ejercer las atribuciones que le
corresponden a la autoridad en materia hidrica y constituirse como
el Organo Superior con caracter técnico, normativo y consultivo de
la Federacidén, en materia de gestién integrada de los recursos
hidricos, incluyendo 1la administracién, regulacidn, control vy
proteccidén del dominio publico hidrico.

En el ejercicio de sus atribuciones, "la Comisién" se organizard en
dos modalidades:

a. El Nivel Nacional, y

b. E1 Nivel Regional Hidroldégico - Administrativo, a través de sus
Organismos de Cuenca.

Las atribuciones, funciones y actividades especificas en materia
operativa, ejecutiva, administrativa y Jjuridica, relativas al
ambito Federal en materia de aguas nacionales y su gestidén, se
realizardn a través de los Organismos de Cuenca, con las salvedades
asentadas en la presente Ley.

Son atribuciones de "la Comisién" en su Nivel Nacional, las
siguientes:

(.)XXXVI. Vigilar el cumplimiento y aplicacién de la presente Ley,
interpretarla para efectos administrativos, aplicar las sanciones y
ejercer los actos de autoridad en la materia gque no estén
reservados al Ejecutivo Federal;

XLIX. Presentar las denuncias gque correspondan ante autoridades
competentes cuando, como resultado del ejercicio de sus
atribuciones, tenga conocimiento de actos u omisiones que
constituyan violaciones a la legislacidén administrativa en materia
de aguas o0 a las leyes penales;

ARTICULO 12 BIS 6 L.A.N.% Los Organismos de Cuenca, de conformidad
con los lineamientos que expida "la Comisidén", ejercerdn dentro de
su ambito territorial de competencia las atribuciones siguientes:

(..)XXITII. Vigilar el cumplimiento de la presente Ley, aplicar las
sanciones que le correspondan y ejercer los actos de autoridad en
materia de agua y su gestidén que correspondan al ambito federal vy
que no estén reservados al Ejecutivo Federal o a "la Comisién";

(.)XXXI. Presentar las denuncias que correspondan ante autoridades
competentes cuando, como resultado del ejercicio de sus
atribuciones, tenga conocimiento de actos u omisiones que
constituyan violaciones a la legislacidén administrativa en materia
de aguas o a las leyes penales;

90

Id.
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En relacién a 1lo anterior, se destaca que el Programa
Nacional Hidrico 2007-2012 reconoce que el 36% de los rios,
lagos y embalses tienen algun grado de contaminacidén; situacidn
que evidentemente implica que en algun grado se estén
incumpliendo las normas técnicas relativas a la calidad del

agua.

Sobre este punto, es oportuno comentar que el 36% de los rios,
lagos y embalses tienen diferentes grados de contaminacién, siendo

los principales contaminantes: materia organica, nutrientes
(nitrdégeno y fésforo) y microorganismos patdgenos, aunque existen
otros con menor frecuencia, como los metales y compuestos
organicos.

Las cuencas o subcuencas con cuerpos de agua con mayor grado de
contaminacién son: Atoyac (Tlaxcala y Puebla), Lerma (Estado de
México, Guanajuato, Michoacén y Jalisco), San Juan del Rio (Estado
de México, Querétaro e Hidalgo), Coatzacoalcos (Veracruz, parte
baja), Tula (Estado de México e Hidalgo), Pesqueria (Nuevo Ledn),
Tijuana (Baja California), Blanco (Veracruz), La Laja (Guanajuato),
Turbio (Guanajuato), Grande de Morelia (Michoacén), Cuautla
(Morelos), Santiago (Jalisco, parte alta) y Apatlaco, (Morelos).

Como se ha comentado previamente, el cumplimiento de las normas

oficiales mexicanas en materia de descargas por parte de los

municipios e industrias es fundamental para preservar la calidad de

los cuerpos de agua.”*

En sintesis, se puede llegar a afirmar que la
administracién publica federal, al aceptar la realidad de 1la
contaminacién del agua en documentos oficiales, estd aceptando
que la autoridad encargada de vigilar 'y sancionar 1los
incumplimientos a los diversos cuerpos normativos relativos a
las descargas de aguas residuales, estd siendo omisa en su

actuar, por lo que en su caso procede analizar si es que

existen los elementos para que le pueda ser exigido el

o Programa Nacional Hidrico 2007-2012, [en linea] México 2007, [Fecha de consulta 16-02-11],

Formato pdf, Disponible en
http://www.semarnat.gob.mx/programassubsidios/sectoriales/Paginas/hidrico.aspx, ISBN no
disponible.
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resarcimiento de la calidad del recurso hidrico a cargo de su
presupuesto, como consecuencia de la inactividad frente al
actuar sancionable de los particulares; aspectos qgue seréan
analizados en el —capitulo relativo a la figura de la

responsabilidad patrimonial del Estado.
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3. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

Una vez analizado en los capitulos anteriores 1o
relacionado con la gestién del recurso hidrico en nuestro pais,
especificamente respecto de las facultades de las autoridades
competentes asi como las consecuencias bidticas de la gestidn
del agua, podemos continuar a través del presente apartado a
analizar la figura Jjuridica complementaria de esta tesis. En
efecto, tal y como se menciondé al inicio de este trabajo, la
finalidad del presente andlisis es lograr estudiar si la figura
juridica de la responsabilidad patrimonial del Estado es
susceptible de ser wutilizada por los particulares para el
resarcimiento y reparacidén de los dafios ambientales en materia
hidrica, dada su trascendencia en el derecho administrativo,
por lo gque a lo largo del presente apartado realizaremos
breves recuentos histéricos y plantearemos la factibilidad de
esta figura juridica respecto del dafio ambiental, para lo cual
iniciaremos con una breve cita qgque destaca la importancia de

esta figura juridica.

(..) los dos pilares que sostienen el derecho administrativo son la
sujecidén de la administracidén a la ley -principio de legalidad- que
el gobernado puede hacer wvaler a través del Juicio de 1lo
contencioso administrativo, y la institucién de la responsabilidad
patrimonial del Estado por medio de la cual el gobernado exige el
pago econdémico al Estado por dafos que éste le haya causado.

Mediante ambas instituciones de derecho administrativo el gobernado
puede enfrentar al poder publico que por su actuacidén le genera un
perjuicio en sus derechos.®

2 BARCELO ROJAS, Daniel A., Responsabilidad Patrimonial del Estado en el sistema espanol,[en

linea]Salamanca, Espafia, fecha de publicacién desconocida, Ensayo de becario de programas en
Universidades en el extranjero de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidén [Fecha de consulta
2-11-097], Formato pdf, Disponible en
http://www.scjn.gob.mx/SiteCollectionDocuments/PortalSCJN/RecJur/Becarios/pdf/3Abr-
DANIEL%$20BARCELO%20ROJAS.pdf, ISSN no disponible.



http://www.scjn.gob.mx/SiteCollectionDocuments/PortalSCJN/RecJur/Becarios/pdf/3Abr-DANIEL%20BARCELO%20ROJAS.pdf
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3.1 Desarrollo histérico de la figura de la responsabilidad
patrimonial del Estado

3.1.1 Etapas

Con relacidén a la figura de la responsabilidad patrimonial
del Estado, son identificables dos etapas principales, las
cuales se representan en un primer momento con el
desconocimiento de <cualquier —responsabilidad atribuible al
Estado, y posteriormente con el reconocimiento paulatino que se
ha dado de manera variada en los dos principales sistemas

juridicos, el common law y el sistema de derecho civil.

3.1.1.1 Irresponsabilidad del Estado

The king can do not wrong’- Comin a todos los sistemas
juridicos se relaciona directamente «con la ausencia del
concepto de soberania del pueblo y la legitimacién divina de
los monarcas que prevalecidé desde las primeras organizaciones

colectivas hasta finales del siglo XIX.

“(..) en un principio la idea predominante era la de la
irresponsabilidad absoluta del Estado, basada fundamentalmente en
la idea de la soberania como equivalente a la de poder omnimodo y
absoluto delegado al monarca por Dios. Su infalibilidad derivada de
tal origen divino. Producto de la viva encarnacién de los dioses,
los actos del soberano debian ser acatados por sus subditos, sin
recurso alguno, identificdndose plenamente asi el Estado con la
persona de sus gobernantes®”

E1 rey no puede hacer ilicito.
°* SANTIAGO TAWIL, Guido, La Responsabilidad del Estado y de los Magistrados y Funcionarios

Judiciales por el Mal Funcionamiento de la Administracidon de Justicia, Editorial Depalma, 2a
Edicién, Buenos Aires, 1993, pp. 18 y 19.
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Al respecto, Alvaro Castro Estrada sefiala en sus diversos
textos doctrinales que incluso la Declaracién de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano de 1789, emitida como resultado de
la revolucidén francesa, fue omisa en reconocer el derecho a la
indemnizacidén patrimonial por responsabilidad patrimonial del
Estado, salvo en el caso de la expropiacién forzosa, situacidn
que contextualiza el tiempo de evolucidédn que lleva esta figura
juridica relativamente nueva, la cual ha venido aparejada con
el desarrollo propio de la democracia asi como el

reconocimiento de derechos de los ciudadanos.

3.1.1.2 Sistemas de la responsabilidad patrimonial del

Estado segun las diferentes tradiciones juridicas.

El desarrollo de la figura de la responsabilidad
patrimonial del Estado se ha dado paulatinamente a través de
diversos mecanismos en los diferentes Estados, observandose
claramente dos vertientes identificables, la inherente al
common law de evolucidén por via legislativa y la propia del
sistema de derecho civil cuya evolucidén principal se realizd
por via jurisdiccional® en el sistema juridico francés; al
efecto si Dbien evidentemente la evolucidén de 1la figura en
nuestro pais ha tomado como referencia para su desarrollo el
ejemplo de paises pertenecientes a su propio sistema, sbélo para
efecto de contextualizar y evidenciar la trascendencia de la
responsabilidad patrimonial del Estado como figura juridica per

se, a continuacidén se realiza un breve recuento de su evolucidn

% Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo et al, Curso de Derecho Administrativo II, Editorial Thomson
Civitas, Primera Edicidén con notas de Agustin Gordillo, Argentina 2006, pp.360-362.
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en paises pertenecientes al sistema del common law asi como

otros que forman parte del sistema de derecho civil.

3.1.1.2.1 Paises pertenecientes al Common Law

3.1.1.2.1.1 Sistema Inglés’®

Fue en ese pails donde tuvo su origen 1la famosa frase
seflalada en el punto anterior relativa a la irresponsabilidad
del Rey, la cual estaba acompafiada del principio de inmunidad
judicial de la Corona -denominado non suability- los cuales en
su conjunto imposibilitaron la exigencia de cualquier
indemnizacién a la Corona. No obstante por via legislativa se
contempld en el afio de 1860 wuna ficcidén de derecho, dque
permitié a los gobernados verse exentos de dicha regla vy
obtener una indemnizacidén por parte del Estado, siempre que se
tratara de daflos contractuales. Este sistema vencia en
determinados casos la inmunidad Jjudicial de 1la Corona al
solicitarse previo a la tramitacién de un juicio un petition of
rights, el cual para efecto de vincular a la Corona debia
responderse con un fiat justitia -—-que puede ser traducido con

la expresién “dejemos que cumpla el derecho”.

Mientras tanto las indemnizaciones por dafios
extracontractuales eran directamente imputadas a los
funcionarios quienes tras las dificultades que trajo consigo la
guerra de 1914-1918, se vieron imposibilitados a seguir

respondiendo por razdn de la cuantia de las reclamaciones; por

% Cfr. CASTRO ESTRADA, Alvaro, La responsabilidad patrimonial del estado en México. Fundamento

Constitucional y Legislativo en Damnsky Isaac Augusto, Lépez Olvera Miguel Alejandro vy

Rodriguez Rodriguez Libardo (coord.) Estudios sobre la responsabilidad del Estado en Argentina,
Colombia y México [en linea] México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM 2007 [Fecha
de consulta 28 de Febrero de 2010] Formato pdf, Disponible en

http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2499/28.pdf, ISBN 978-970-32-4426-3.
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lo qgque posteriormente se contempld un mecanismo denominado
“sistema del acusado nombrado”, que consistiod en el
nombramiento de un funcionario que era demandado “a nombre del
Estado” (es decir como si fuese un representante del Estado)
para efecto de que se condenara a éste y no al Estado
directamente, pero existiendo por parte de 1la Corona hacia
dicho funcionario un respaldo econémico que le permitia
solventar las indemnizaciones. Cabe seflalar que este mecanismo
es por deméds similar a la llamada Teoria del Fisco (originaria
del derecho romano, extendida a Alemania, Francia y Espafia), la
cual fue wuna solucidén tedbrica, por medio de la cual se
contempld la dualidad de la personalidad del Estado; pues por
una parte el monarca no se encontraba sujeto al derecho, y por
otra parte el Fisco si podia ser asimilado a cualquier
particular al ser considerado una persona moral del derecho
Civil; lo cual permitia que pudiese ser considerado demandado
dentro de un juicio por la aplicacién de las normas civiles vy
por tanto hizo posible a los particulares demandar al Estado

por el resarcimiento de un dafio ocasionado por el Estado.

Finalmente en el afo de 1947, el anterior mecanismo fue
rechazado por la Cémara de los Lores, dando lugar a la
aprobacién de la Crown Proceedings Actw, mediante la cual se
contempld dar a la Corona el mismo trato que a un particular,
ya fuese por los dafios ocasionados por sus agentes, por las
responsabilidades frente a terceros dque derivaran de su
relacidén como patrdn, asi como infracciones relacionadas con el
dominio, ocupacidén y demds derechos reales, y evidentemente los
dafios contractuales. En el afio de 1964 se adiciondé la

posibilidad de demandar la indemnizacidén de los dafilos que

o7 Ley cuyo nombre puede ser traducido como la “Ley de procedimientos contra la Corona”.
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fueran resultado de la accidén policial, con lo cual ésta figura
que aun se encuentra vigente en la legislacidédn inglesa en

nuestros dias amplid su proteccidn en favor del ciudadano.

3.1.1.2.1.2 Sistema Estadounidense’®

El sistema estadounidense, en un inicio contempld al igual
que Inglaterra el sistema de irresponsabilidad del Rey, sin
embargo a partir de 1817 el Congreso aprobd diversas private
bills - reglas aplicables a grupos o personas en especifico-
por las cuales se permitidé la indemnizacidén de determinadas
personas que se encontraran en supuestos singulares. Sin
embargo ante el aumento de peticiones se hizo necesario para el
Congreso la constitucidén de un dérgano especializado el cual fue
denominado Court of Claims® (1855) que se encargd de conocer de
los reclamos de responsabilidad del Estado; no obstante sus
resoluciones no tenian eficacia real ya que era necesario que
el Congreso realizara una previsidén de los fondos
correspondientes, por lo que no resultd un mecanismo

verdaderamente eficaz.

Posteriormente en el afio de 1922 1la Court of Claims se
convirtid en un Tribunal con facultad para resolver
controversias de poca cuantia (Small Tort Claims Actlw); no
obstante la exclusividad para conocer de los reclamos no durd
mucho tiempo vya dque se hizo posible que los particulares
acudieran también a Departamentos del Ejecutivo que podian

otorgar indemnizaciones hasta por mil dbélares. Casi veinte afios

% CASTRO ESTRADA, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, Editorial Porrta, Segunda

Edicidén, México, 2006, p. 55

° Corte de reclamaciones.

100 Ley para resarcir los dafios de poca cuantia derivados de los actos y hechos generadores de
responsabilidad extracontractual.
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después, esta situacidén fue modificada en el afio de 1946 con la
aprobacién de la Federal Tort Claims Act'’, por la que se
establecié el principio de que “los Estados Unidos serdn
responsables, siempre que haya culpa, de la misma manera y tan
ampliamente como un particular en las mismas circunstancias”'’,
permitiendo asi la indemnizacién de un particular por la
responsabilidad directa de un funcionario que haya actuado con

culpa, bajo la figura de la responsabilidad por hechos de otro.

3.1.1.2.2 Paises del Derecho Civill®

3.1.1.2.2.1 Sistema Francés'®

Puede afirmarse que la figura de la responsabilidad
patrimonial del Estado, segun nuestra tradicidén juridica, tiene
su origen en Francia, pais en el cual juega un papel de gran
trascendencia el llamado Conseil d’Etat'?” debido a que ha sido
su Jjurisprudencia la que ha dado lugar a la evolucidén de 1la
figura de la responsabilidad patrimonial en Francia, y no las
reformas legislativas como ha sucedido en Espafia o incluso en
nuestro pais. Sin embargo aun y cuando Francia es uno de 1los
paises con mayor evolucién en la figura de la responsabilidad
patrimonial del Estado, no debe dejarse de lado el hecho de que
al idigual gque los deméds paises tuvo una evolucidén en la
regulacién de dicha figura Jjuridica, razdén por la cual a

continuacién se analizan Dbrevemente las diferentes etapas

o1 Ley Federal de reclamos de dafios derivados de los actos vy hechos generadores de

responsabilidad extracontractual.

102 1d.

' GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo et al, Curso de Derecho Administrativo II, Op. cit., pp. 364-
373.

104 GARRIDO FALLA, Fernando, Constitucionalizacidén de la responsabilidad patrimonial [en lineal
Espafa, Revista de Administracién Publica (Num. 119), Mayo-Agosto 1989, [Fecha de consulta 28
de Febrero de 2010] Formato pdf, Disponible en
http://www.cepc.es/rap/Publicaciones/Revistas/1/1989 119 007.PDF, ISSN no disponible.

103 Consejo de Estado
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106

posteriores al famoso arrét Blanco en que se “consagrd una

teoria autdnoma de la responsabilidad administrativa cuya
elaboracidén correspondia al propio juez administrativo”'’’, y no

a los textos del Cdbdigo Civil.

i. Irresponsabilidad del Estado por los actos de autoridad-
Vigente durante el siglo XIX, permitidé la diferenciacidén de los
denominados actos de autoridad y los actos de gestidén, siendo
éstos Ultimos los uUnicos respecto de los cuales procedia la
responsabilidad del Estado, ya que no implicaban el ejercicio
de la soberania del Estado sino en cambio hechos en interés de

los servicios publicos.

ii. Responsabilidad por los actos de autoridad- Se
desarrolla durante los primeros afios del siglo XX cuando el
Conseil d’Etat decide incluir a 1los actos de autoridad el
principio de responsabilidad patrimonial a través del arrét
Grosson en que se analizan los dafios resultantes de medidas vy
operaciones de policia irregulares; asi como ulteriores
decisiones arréts Tomaso-Grecco % Lefontiefft; quedando
excluidos de la responsabilidad patrimonial solamente los actos

jurisdiccionales del Estado, que serian incluidos hasta 1970.

iii. Responsabilidad por hechos ajenos- Siguiendo el
principio de qgque la responsabilidad de una persona se extiende
a aquéllos que se encuentran sometidos a su tutela o
vigilancia, durante mucho tiempo se logrdé atribuir a la
administracién publica la responsabilidad los actos cometidos

por funcionarios puUblicos; sin embargo llegdé un momento en que

106
107

Sentencia
CASTRO ESTRADA, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, Op. cit. P. 75.
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este principio ya no fue suficiente tratadndose de los agentes
publicos que trabajan en nombre del gobierno, debiendo entonces
generarse una explicacidén diversa, la cual consistidé en el
concepto de faute de service (cuya denominacidén correcta en
espafiol podria llegar a ser “falta en el servicio”, es decir un
hecho dafioso que sucede durante la prestacidén de un servicio
puiblico). Dicho principio fue débil al inicio al imputar
solamente a la administracién las faltas leves de 1los
funcionarios publicos, sin embargo posteriormente fue
modificado a través del arrét Lemonnier en el cual se imputaron
responsabilidades por faltas graves, al verse beneficiada la
victima al tener la seguridad de poder reclamar la reparacioén
del perjuicio sufrido. Cabe sefilalar que 1la finalidad del
principio de la falta en el servicio es la de crear una falta
anétnima que no recaiga sobre el funcionario en lo personal sino

sobre la administracidédn publica.

iv. Responsabilidad por riesgo- Con un catédlogo de
actividades que implican un riesgo por su propia naturaleza,
asi como los limites que aplican a cada una de éstas; ésta es
la evolucidén méxima que ha tenido el derecho francés al aceptar
la responsabilidad por hechos en ausencia de toda falta, debido
al riesgo creado por actividades tales como el servicio de gas,
la circulacién de automdéviles vy los cables de conducciédn
eléctrica, siendo uno de los casos mas impresionantes a nuestro
juicio el de la responsabilidad por accidentes provocados por

vacunaciones obligatorias®.

1% GARRIDO FALLA, Fernando, Constitucionalizacidén de la responsabilidad patrimonial Op. cit.

[s.p.]



94

3.1.1.2.2.2 Sistema Espaiiol

En contraste al sistema francés, la evolucidédn del sistema
espafiol no se dio a través de criterios jurisprudenciales, sino
de manera similar a los sistemas de common law por la evolucidn

de su legislacidn, segun se desglosa a continuaciédn.

a) Después de la etapa de irresponsabilidad del Estado en
Espafia, siguidé la posibilidad de reclamar por la via del
derecho privado los dafios sufridos por la actuacidédn del Estado,
de ahi la trascendencia del articulo 1.902 del Cdédigo Civil de
1889 en el cual se establecia que “Toda persona responde de 1os
dafios que por accidén u omisién causa a otro, 1interviniendo
culpa o negligencia”, el cual segun diversos doctrinistas solo
sirvié de puente legislativo para el avance de la figura

juridica, pues nunca tuvo aplicacidén real en contra del Estado.

b) Posteriormente, en el afio de 1931 se insertd en la
Constitucidén la figura de la responsabilidad subsidiaria del
Estado y sus organismos al establecer que “si el funcionario,
en el ejercicio de su cargo, infringe sus deberes con perjuicio
de tercero, el Estado o la corporacién a quien sirvan serdn
subsidiariamente responsables de los dados 'y perjuicios
consiguientes, conforme determine la Ley”. Cabe sefilalar que
esta importante evolucidén se vio truncada en su momento por la
Guerra Civil Espafiola, sin embargo reanudd su desarrollo en el
afio de 1950 con la Ley de Régimen Local, gque obligaba a todos
los entes locales a responder civilmente de los perjuicios vy
dafios producidos a los particulares como consecuencia de la
actuacidén de sus organos o de sus funcionarios, siendo en

algunos casos responsabilidad directa y en otros subsidiaria.
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c) Luego en el afio de 1954 se promulgd la Ley de
Expropiacidén Forzosa, que conllevd el verdadero avance de la
figura de 1la responsabilidad patrimonial del Estado, vya que
extendid la garantia patrimonial de los administrados mas alla
del caso de la expropiacidén, pudiendo ser aplicado a cualqgquier
afectacidén sufrida en sus Dbienes vy derechos atribuible al

Estado que fuera susceptible de ser evaluada econdmicamente.

d) Finalmente en 1978, la posibilidad establecida en la ley
de 1954, se constitucionalizé creando asi una verdadera
garantia patrimonial de los administrados, con lo cual adquirid
efectividad, vya que anteriormente se utilizaron por parte de
los tribunales trincheras defensivas'’ como; 1) La negativa a
aceptar que la Administracidn pudiera causar dafios
indemnizables sin culpa, 2) Declarar la incompetencia de la
jurisdiccién contencioso-administrativa para conocer de
reclamaciones de responsabilidad por dafios derivados de la
actividad privada de la Administracidén, y finalmente 3) Alegar
la inexistencia del nexo causal entre el dafio y la actividad

administrativa.

Con relacidédn a este punto, cabe mencionar la complejidad
cultural que tuvo para el sistema espafiol el adaptarse al marco
normativo de responsabilidad directa y Objetiva de la
administraciédn publica; situacidén que inevitablemente se ve
reflejada también en nuestro sistema Jjuridico, el cual va
evolucionando lentamente a pesar de existir un marco normativo

desde hace més de diez arfios.

1% GaARCIA DE ENTERRIA, Eduardo et al, Curso de Derecho Administrativo II, Op. cit. p.372
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3.2 Historia del régimen Jjuridico de 1la responsabilidad

patrimonial del Estado en México

Nuestro pais en muchos aspectos ha sido ampliamente
influenciado por Espafia en la evolucidén de la figura juridica
de la responsabilidad patrimonial del Estado; sin embargo, cabe
recordar que nuestro pais inicidé su vida independiente hasta el
siglo XIX, con diversos conflictos bélicos que se desarrollaron
durante dicho periodo, razdn por la cual resulta 1ldégico que la
figura haya iniciado su evolucidén dentro del éambito del
resarcimiento a las victimas de guerra de independencia; para
posteriormente ampliarse a otros aspectos, tal y como a

continuacidén se sefiala.

3.2.1 Ordenamientos comprendidos de 1821 a 1919'%°

Durante esta época, los ordenamientos reguladores de 1la
responsabilidad patrimonial del Estado fueron principalmente
destinados al reconocimiento de pensiones de los fallecidos asi
como resarcir a los afectados en las pérdidas econdmicas
sufridas por actos de las fuerzas gubernamentales y
revolucionarias, sucedidos tanto durante la independencia como
en los diversos conflictos bélicos del siglo XIX, vy la
Revolucidn; en esta etapa se pueden encontrar entre otros 1los

siguientes ordenamientos gque se clasifican cronoldgicamente:

a. 25 de Octubre de 1821- Es el antecedente mds remoto que
tiene México, y consistidé en una orden para gue se reunieran y

clasificaran los documentos para reorganizar el crédito

10 cfr. CASTRO ESTRADA, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, Op. cit. pp. 135-143
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nacional cuando el ejército trigarante ayuddé a lograr la

declaracidén de independencia de nuestro pais.

b. 23 de Febrero de 1822- Ley de Pensiones para Viudas vy
Huérfanos de los Soldados Insurgentes y Espafioles- Reconoce la
necesidad de entregar wuna pensidén a aquellos que murieron

defendiendo una causa publica.

c. 28 de Junio de 1824- Decreto por el que al Estado se le
reconocidé responsable para pagar las deudas contraidas por los

virreyes.

d. 22 de Febrero de 1832- Ley por la que se establece que
los sublevados son responsables solidarios de los bienes que
tomaron de los particulares, reconociendo la responsabilidad de

los dafios causados por sus agentes y los revolucionarios.

e. 23 de Abril de 1834- Decreto por el que se indemniza a
Federico Doping de las pérdidas que sufridé en Tampico, en la

expedicidén contra los espafioles.

f. 10 de Noviembre de 1836- Acuerdo por el que se determina
reparar a unos suUbditos de Su Majestad, por la pérdida que

sufrieron con la toma de Zacatecas.

g. 02 de Mayo de 1849- Indemnizacién al Convento de la Cruz

de Oro, por los dafios que sufridé con el incendio de pdlvora.

h. 11 de Febrero, 25 de Mayo y 17 de Diciembre de 1860-

Leyes de Juarez expedidas en Veracruz, por las que se resuelve
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indemnizar a las victimas por los dafios ocurridos en sus bienes

muebles e inmuebles por el bombardeo a Veracruz.

i. 31 de Enero de 1870- Mediante esta ley se aportaron
nuevas prevenciones respecto a la “responsabilidad pecuniaria

de los sublevados”.

j. 31 de Mayo de 1911- Ley de Reclamaciones, tuvo la
finalidad de indemnizar los dafios producidos en la Revoluciédn
de noviembre de 1910, sin embargo debido a su imprecisidén fue
sustituida posteriormente el 24 de Noviembre de 1917 por la Ley
de Reclamaciones de 1917, 1la cual fue expedida por Venustiano
Carranza, para la reparacidén de dafios y no el pago de
perjuicios, causados por fuerzas revolucionarias reconocidas
por los Gobiernos legitimos. Esta ley dio lugar a la creacidn
de dos Comisiones cuyas funciones fueron las de ser la primera
y segunda instancia respecto de las reclamaciones derivadas de
los dafios sufridos en la propiedad vy en la persona a
consecuencia de los movimientos revolucionarios acontecidos de
1910 a 1917, respecto de la segunda instancia, ésta era sdélo
aplicable a los extranjeros que desearan objetar el fallo de la
primera Comisiédn. Resulta interesante mencionar qgue la
tramitaciédn de éste procedimiento de cardcter administrativo
presumia la renuncia respecto de la via Jjurisdiccional, por 1lo
que a la postre la tltima instancia para su revisidén seria la

tramitacién de un juicio de amparo.

k. Agosto de 1919- Nueva Ley de Reclamaciones, que surge
para ampliar la jurisdiccidén de las Comisiones creadas mediante
la Ley de Reclamaciones, para permitir resarcir los dafios

causados por muerte o lesiones que no fueron incluidos en la
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Ley anterior. A manera de demostrar las influencias del sistema
juridico francés en nuestro pais, cabe seflalar gque a juicio de
Barrero Stahl esta ley tuvo gran influencia de la teoria
francesa de 1la “falta del servicio” ya que las autoridades
respondian por no haber obrado con eficacia al asegurar la

convivencia pacifica de los ciudadanos.

3.2.2 Ordenamientos comprendidos de 1936 a 2002

Una vez analizados los ordenamientos gue regularon la
responsabilidad del Estado, derivada de los disturbios sociales
sucedidos con anterioridad a Constitucidédn Politica de 1917,
cabe sefialar que en el ©presente apartado se hace una
enumeracidén de los ordenamientos normativos que han regulado
diversos aspectos de la responsabilidad patrimonial del Estado,
desde un punto de vista meramente cronoldgico vya que no
reflejan la evolucidén de 1la figura Jjuridica. En efecto, en
nuestro pals se pueden observar claramente dos lineas de
evolucién con relacidébn a la responsabilidad patrimonial del
Estado, por una parte se encuentra el precepto contenido en el
Cédigo Civil Federal cuyo antecedente mas antiguo se puede
remontar al Cédigo de 1870 (el cual fue el precepto establecido
para cualquier indemnizacidén genérica derivada de actos de
servidores publicos); y  por otra parte, los supuestos
especiales y casuilsticos contenidos en leyes de corte
administrativo. Asi pues en un mismo momento histdérico se puede
apelar a diversos ordenamientos que regularon la
responsabilidad patrimonial del Estado desde dos puntos de
vista distintos, gque al cabo culminaron mediante la reforma
constitucional de nuestro articulo 113 en el afio 2002, segln se

muestra en la siguiente evoluciédn:
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a. La Ley de Expropiacidén de 1936 vino a regular la
indemnizacién por la limitacidén de los derechos de dominio
en aras del interés publico, es decir a la figura de la

expropiacién.

b. Posteriormente en 1941 se expididé la Ley de Depuracidn
de Créditos Fiscales a cargo del Gobierno Federal que
establecidé por primera vez la responsabilidad directa vy
objetiva del Estado, ya que fue creada para la depuracidédn y
reconocimiento de hechos Jjuridicos sucedidos en el periodo
del 1 de Enero de 1929 al 31 de Diciembre de 1941, que se
encontraran pendientes de pago por tratarse de
reclamaciones nacionales, pues las extranjeras si fueron
liquidadas a través de los decretos seflalados en el punto
anterior.

Esta ley, tal y como lo expone Alvaro Castro Estrada,''’ se
crebd como una opcidén més accesible para determinados casos,
frente al Cdébdigo Civil Federal el cual en su articulo 1928
regulaba la responsabilidad del Estado sélo de manera
subsidiaria, situacidén que ademds de la complicacidén inherente
al cobro 1lleva inmersa la de identificar al funcionario
responsable de la conducta. Cabe seflalar que esta ley de
depuracidén, permitidé a través de su articulo décimo depurar las
obligaciones no prescritas en un determinado lapso de tiempo,

asi como aquellas derivadas de falta del servicio publico'?,

Horhid. p. 164.

12 wse concibié como la mala organizacién y funcionamiento de los servicios publicos (..) cuando
la actuacidén de los funcionarios era legal pero el servicio habia originado un riesgo
excepcional” Cfr. HADMAN AMAD, Fauzi, Antecedentes y régimen actual de la responsabilidad
patrimonial del Estado en México en varios, La responsabilidad patrimonial del estado [en
linea] México, Instituto Nacional de Administracidén Publica, 2000 [Fecha de consulta 28 de
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tal vy como en su momento plantearon novedosamente los
franceses, todo mediante la tramitacién de Jjuicios en el

recientemente creado Tribunal Fiscal de la Federacidédn de 1936.

No obstante los avances antes mencionados, la figura
permanecidé limitada uUnicamente a los dafios producidos por el
funcionamiento anormal del servicio publico, estando ademés
sujeta a la existencia de partidas presupuestales113
especificas, situacidén que impedia en caso de obtener una
sentencia favorable, la ejecucién de la misma con lo cual la
evolucidén de la figura se vio limitada. Finalmente en el afio de
1988, durante la presidencia de Miguel de la Madrid, esta ley
se abrogd sin que se hayan fallado mads de diez casos durante su

vigencia.

c. En el afio de 1974 se publicd la Ley de Responsabilidad
Civil por Dafios Nucleares, cuya aplicacidén evidentemente se
restringe como su nombre lo indica a los dafios derivados de
cuestiones nucleares, no obstante a pesar de su aplicacidén
limitada por la materia resulta importante citarla como
ejemplo del reconocimiento de responsabilidad objetiva del
Estado, pues asi se dispuso en sus articulos 4° a 9° con
relacién a la responsabilidad del ‘“operador por dafios
nucleares” a quien se le reconoce como “la persona
designada, reconocida o autorizada por un Estado en cuya

. . . P . ;o< 114
jurisdiccion se encuentre la instalacion nuclear” ", con lo

febrero de 2010] Formato pdf, Disponible en http://www.bibliojuridica.org/libros/3/1392/6.pdf,
ISBN 968-6403-94-9

13 “(..)para garantiza la debida reparacidén del dafio, no basta con una reforma Constitucional o
legal, sino que se requiere que incluya una partida especifica en el presupuesto publico” Cfr.
HARO BELCHEZ, Guillermo, Vinculacidn de la Institucidén de la responsabilidad patrimonial del
estado con el régimen de responsabilidades en varios, La responsabilidad patrimonial del estado
[en linea] México, Instituto Nacional de Administracidén Publica, 2000 [Fecha de consulta 28 de
Febrero de 2010] Formato pdf, Disponible en http://www.bibliojuridica.org/libros/3/1392/7.pdf,
ISBN 968-6403-94-9.

14 CASTRO ESTRADA ALVARO, Responsabilidad Patrimonial del Estado, Op. cit. p. 155
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cual se reconoce la relacidén existente entre el Estado vy

Sus agentes.

d. En 1994, se reformdé el articulo 1928 del Cdébdigo Civil
Federal cuyo contenido anterior vy posterior se cita a

continuacidén para poder realizar una comparacidén efectiva;

Articulo 1928 anterior a 1994''5- E1 Estado tiene obligacién de
responder de los dafilos causados por sus funcionarios en el
ejercicio de las funciones que les estén encomendadas. Esta
responsabilidad es subsidiaria y sélo podréd hacerse efectiva contra
el Estado, cuando el funcionario directamente responsable no tenga
bienes, o que los tenga no sean suficientes para responder del dafio
causado.

Articulo 1927 (antes 1928) posterior a 1994- El1 Estado tiene
obligacidén de responder del pago de los dafios y perjuicios causados
por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las
atribuciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad seréa
solidaria traténdose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en
los demés casos, en los que sélo podrd hacerse efectiva en contra
del Estado cuando el servidor publico directamente responsable no
tenga bienes o los que tenga no sean suficientes para responder de
los dafios y perjuicios causados por sus servidores publicos.

Algunas de las modificaciones que vale la pena destacar son
que se incluye el concepto de perjuicios a la indemnizacidén que
pueden reclamar los afectados y lo méds trascendente es que se
incluyen los actos 1ilicitos dolosos dentro de un catalogo
especial de indemnizacidén en que el Estado se responsabiliza en
el mismo grado y prelacidédn que el funcionario puUblico, es decir

solidariamente.

e. Posteriormente en el mismo afio de 1994 se reformd la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

"5 1d. P. Apud. SANCHEZ MEDAL con relacién a la obligacién del estado en los siguientes
términos “es exactamente la de un fiador que goza de los beneficios de orden y de excusidn,
puesto que para poder intentar hacerla efectiva, el particular afectado necesitard previamente
haber logrado sentencia condenatoria en contra del Fecha de consulta funcionario y después
haber tratado en vano obtener a través de la ejecucién de esa sentencia la satisfacciédn
completa de dicha condena, los cual hace necesario que transcurra mucho tiempo antes de poder
enderezar la respectiva accidédn subsidiaria en contra del Estado” p. 197
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(articulo 77-bis) y se establecidé el requisito de entablar
una reclamacidn en contra del servidor publico
presuntamente responsable, para sustanciar a la postre un
procedimiento administrativo disciplinario para declarar la
responsabilidad del servidor publico con la cual el
particular podria acudir directamente ante la dependencia a
que estuviera adscrito para requerir el pago

correspondiente.

No obstante la anterior regulacidén no puede ser calificada
como una evolucién de la figura de la responsabilidad
patrimonial del Estado, pues no bastaba con la imputacién de la
responsabilidad por dafios al servidor publico identificado como
responsable, pues en muchos casos no habia de por medio una
actividad ilicita por parte del funcionario sino simplemente el
acontecimiento de wun dafio derivado de los riesgos de las
actividades que desarrolla el Estado, haciendo por demés
compleja la procedencia de cualquier accidén de ésta clase. Cabe
seflalar que en la misma época, se modificé también esta ley
para permitir al Estado repetir en contra de los servidores
publicos por el pago de indemnizaciones realizadas a

particulares.

Por lo anterior, es de afirmarse que todavia en el afio de
1999, imperaba en general el criterio de la irresponsabilidad
del Estado’'® con algunas excepciones en las cuales el Estado se
veia obligado a responder frente al particular por actos de sus

funcionarios o por ciertos acontecimientos, tales como;
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1) La expropiacidén por utilidad publica, cuya obligacidn de
indemnizacidn se encuentra contenida en el articulo 27

Constitucional.

2) Las obligaciones que tenian su origen en los actos
ilicitos sefialados en el articulo 1927 del Cbébdigo Civil

Federal.

3) Resarcimiento por dafios a los extranjeros por razdn de
la revolucidn, como consecuencia de los tratados

internacionales celebrados por nuestro pais.

4) E1 Estado en todo caso aceptd como responsabilidad
directa aquélla que sufrieran sus propios servidores, 1los
cuales se encontraban regulados por la denominada Ley de

Depuracidén de Créditos a cargo del gobierno federal.

f. En el afio de 1995 se publicé una reforma a la Ley
Aduanera en la cual se contempld que el Fisco Federal
responde de las mercancias depositadas en sus recintos
fiscales que se extravien, debiendo tramitar un
procedimiento administrativo dentro del plazo de dos afios

ante la Secretaria encargada del fisco.

g. En el afio de 2002, concretamente el 14 de Junio, se
publicdé en el Diario Oficial de la Federacidén la reforma al
articulo 113 Constitucional, mediante la cual se le
adicioné un segundo parrafo vy ademds se modificd 1la
denominacién del titulo cuarto de la Constitucidén. Esta
reforma fundamentalmente elevdé a rango constitucional la

responsabilidad patrimonial del Estado que con motivo de la
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actividad administrativa irregular, causara dafilos en 1los
bienes o derechos de los particulares; haciendo extensiva
la obligacién de crear los ordenamientos normativos
correspondientes, asi como indemnizar en cualquier esfera
de gobierno, cabe seflalar que esta reforma entrd en vigor
hasta el 1° de Enero de 2004; posteriormente el 1° de Enero
de 2005, entrdé en vigor la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado que es el ordenamiento vigente
actual gque servird para deducir las responsabilidades

patrimoniales al Estado.

3.2.3 Responsabilidad del Estado respecto de 1la actividad

ejecutiva, legislativa y judicial.

Una vez que hemos llegado a la aplicabilidad de 1la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, resulta
trascendente mencionar que tradicionalmente 1la figura de la
responsabilidad patrimonial del Estado ha estado ligada
Unicamente a la actividad del Estado desarrollada a través del
poder ejecutivo, por lo gque en su caso representa un avance la
declaracién de responsabilidad patrimonial del Estado derivada

de cualquiera de los otros dos poderes, legislativo o judicial.

Al respecto cabe sefialar que en México se han reconocido al
menos dos supuestos en que el Estado-Legislador no seréa
responsable de las indemnizaciones derivadas de una ley
constitucional que afecte los intereses privados (modalidades
de la propiedad privada) vy la ley reglamentaria de alguna
afectacién constitucional a los intereses privados. A contrario
sensu, sera procedente la responsabilidad del Estado-legislador

siempre que el poder legislativo expida leyes
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inconstitucionales en que no tenga facultades o que causen una

carga excesiva a los particulares.

Por otra parte, el poder Jjudicial doctrinalmente se ha

considerado como una autoridad irresponsable en virtud del

principio de la autoridad de la cosa juzgada''’, por lo que la

figura de 1la responsabilidad patrimonial del Estado derivada
del poder judicial en nuestro sistema juridico aun no ha tenido
el desarrollo gue en otros paises, ni tampoco la aceptacidédn que
motive su establecimiento en los ordenamientos legales; al
respecto la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia emitid
la tesis aislada 2a. XCIV/2010'%, en la cual explica el porqué
de la inaplicabilidad de de dicha figura para 1la funciédn
jurisdiccional del Poder Judicial de la Federacidén en nuestro

pais.

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO. EL ARTICULO 113, PARRAFO
SEGUNDO, DE LA CONSTITUCION GENERAL DE LA REPfJBLICA, NO COMPRENDE
LA FUNCION MATERIALMENTE JURISDICCIONAL. El citado precepto
establece que la responsabilidad del Estado por los dafios que, con
motivo de su actividad administrativa irregular, cause en bienes o
derechos de los particulares, serd objetiva y directa, y éstos
tendrén derecho a una indemnizacidén conforme a las bases, limites y
procedimientos que determinen 1las leyes. En ese sentido, la
responsabilidad del Estado no comprende la funcidén materialmente
jurisdiccional ejercida por los titulares de los dérganos encargados
de impartir justicia desplegada al tramitar y resolver los asuntos
sometidos a su conocimiento, quienes al hacerlo deben actuar con
independencia y autonomia de criterio, subordinando sus decisiones
Unicamente a lo establecido en la Constitucidén Politica de 1los
Estados Unidos Mexicanos y leyes aplicables, lo cual no se lograria
si tuvieran que responder patrimonialmente frente a los propios
enjuiciados. Lo anterior es asi, porque fue voluntad del Poder
Reformador de la Constitucidén no incluir la labor jurisdiccional
propiamente dicha dentro de los actos susceptibles de dar lugar a
la responsabilidad patrimonial del Estado, sino exclusivamente a
los actos de naturaleza materialmente administrativa ejecutados en
forma irregular por los tribunales, o por sus respectivos &érganos
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Ibid. p. 873
Tesis 2a. XCIV/2010, Tesis Aislada, Materia Constitucional, Administrativa, Novena Epoca,
Segunda Sala, aprobada en sesidén privada del ocho de septiembre del afio dos mil diez.



de administracién, cuando pudieran ocasionar dafios a los
particulares. Ademads, si bien la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, ordenamiento reglamentario del segundo
parrafo del articulo 113 de la Constitucidén Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, dispone en su articulo 2 que entre los sujetos de
esa Ley se encuentra el Poder Judicial Federal, ello significa que
se trata de un ente ©publico a quien puede atribuirsele
responsabilidad patrimonial, objetiva y directa, pero sbélo por su
actividad de naturaleza materialmente administrativa e irregular,
de la cual deriven dafios a los particulares, lo cual excluye toda
posibilidad de exigirsela con motivo del tradmite jurisdiccional de
los asuntos sometidos a su potestad y por el dictado de sus
sentencias, garantizandose asi la independencia de los tribunales y
la plena ejecucién de sus resoluciones, conforme lo exige el
parrafo tercero del articulo 17 constitucional.

Varios 561/2010.- Magistradas integrantes del Octavo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito.- 25 de
agosto de 2010.- Cinco votos.- Ponente: Margarita Beatriz Luna

Ramos.- Secretaria: Paula Maria Garcia Villegas Séanchez Cordero.
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4. ANALISIS DE LA FIGURA JURIDICA DE 1A
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

4.1 Fundamentos teéricos y elementos de la responsabilidad

patrimonial

Tomando en cuenta la retrospectiva histérica antes
realizada, de la cual se observan ciertos aspectos comunes de
evolucién en la figura juridica analizada, asi como el anélisis
comparado realizado respecto de los mismos; es posible
identificar determinados elementos doctrinales que a
continuacidén se exponen, cuya trascendencia en su momento se
verd reflejada en la inclusién de los mismos dentro de nuestra

legislacidén actual.

4.1.1 Teorias sobre la responsabilidad patrimonial del

Estado

Este apartado analiza concretamente, las diferentes teorias
que exploran la justificacidén actual del deber del Estado de
reparar los dafios y perjuicios causados con motivo de su

actividad administrativa, concretamente su fundamento.
a. Teoria de la Proporcionalidad de las Cargas
El argumento toral de esta teoria se basa en el principio

de igualdad, y seflala que siempre que el Estado cause un dafio

excesivo a un individuo, estard obligado a indemnizarlo ya dque
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nadie se encuentra obligado a sufrir en desventaja de otros las
cargas impuestas en interés de todos. Tiene su origen en la
Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789,

\!

concretamente en su articulo 13 el cual establecia que “.unos

ciudadanos no deben sufrir mas que otros las cargas Iimpuestas

en interés de todos”''’.

Esta teoria se encuentra fuertemente vinculada con el
concepto de la lesidén antijuridica que se desarrollard més
adelante, el cual bésicamente busca analizar la ilicitud del
dafio desde la ©perspectiva del gobernado afectado en su
patrimonio y no del —responsable; asi el ciudadano debe
demostrar no tener el deber juridico de soportar el dafo, dando
origen asi a su derecho subjetivo para tramitar el
procedimiento correspondiente. Bajo esa tesitura se plantea el
siguiente ejemplo respecto del nacimiento del derecho subjetivo
de los particulares, como resultado de 1la afectacidén a su
derecho a la integridad del patrimonio; “la administracion
actua licitamente cuando reprime 1la perturbacidén del orden
publico, pero quien resulte ocasionalmente perjudicado por 1la
misma no tiene el deber juridico especifico de soportar ese
perjuicio”uo.

Por lo anteriormente mencionado, queda claro que bajo la
bptica de esta teoria son resarcibles no solamente las
afectaciones patrimoniales no buscadas, no queridas 'y no
merecidas por el afectado, que se deriven de actividades
ilicitas, sino también de actividades 1licitas, siendo 1los

Unicos presupuestos necesarios para la procedencia de la acciédn
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la relacidén de causalidad entre el acto y el dafdo asi como un
perjuicio efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado
y la existencia de un sacrificio especial infringido por el

actuar administrativo.

b. Teoria de la Responsabilidad por Riesgo

Ampliamente desarrollada por la Jjurisprudencia francesa,
esta teoria Dbésicamente sefiala que el ejercicio de cualquier
actividad administrativa, facultad o la prestacién de un
servicio, siempre tienen implicito un riesgo por el ejercicio
de dicha facultad, el cual en caso de acontecer deberd ser
reparado al particular. Al respecto, Leon Duguit expresa en su
libro “Las transformaciones del Derecho Publico” con relacidén a

esta teoria que;

La responsabilidad del Estado se reconoce de una manera general;

pero en modo alguno se trata de responsabilidad de una persona por

culpa; es el seguro sobre el patrimonio colectivo de los riesgos

que para los particulares entrada el funcionamiento, aunque sea
. P 121

normal, de los servicios publicos

Esta teoria puede ser asimilada a la teoria expuesta en el
punto anterior toda vez que el hecho dafioso se analiza desde la
perspectiva del particular afectado, debiendo realizarse el
resarcimiento que hace 1la colectividad como wuna manera de
compensar la reparacidédn del dafio sufrido, del cual no tiene

obligacidén de sufrir.

c. Teoria de 1la estricta 3justicia, bien comun,

solidaridad social y estado de derecho

21 CASTRO ESTRADA, Alvaro La responsabilidad patrimonial del estado en México. Op. Cit., p.

292.
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Estas tres teorias expuestas, a diferencia de las
anteriores, han tenido su nacimiento con posterioridad a 1la
implementacién de la responsabilidad patrimonial del Estado,
por lo que son en realidad justificaciones que no fueron parte
de los fundamentos que dieron origen a su creacidn, sino
reflexiones en torno a la validez de la figura que atienden a
aspectos mas tedbricos al fundamentar la responsabilidad
patrimonial del Estado en un principio mayor, como lo son la

justicia, el bien comin o el estado de derecho.

4.1.2 Naturaleza juridica de lesién

En este apartado, analizaremos brevemente la transicidén en
torno a la conducta de 1la <cual deriva 1la Responsabilidad
Patrimonial del Estado, la «cual comienza <con el concepto
civilista de 1la culpa dgque centra su atencidén en el sujeto
activo que realiza la actividad dafiosa, hasta 1llegar a la
lesién antijuridica que da un giro de ciento ochenta grados vy
plantea el estudio de la responsabilidad patrimonial desde el

punto de vista del particular.

4.1.2.1 La culpa

La culpa es el fundamento por naturaleza de responsabilidad
en materia civil subjetiva, 1la cual traducida a la materia
administrativa se relaciona <con los actos ilicitos y 1la
negligencia en el actuar de los funcionarios, calificando la
ilicitud como el que los actos sean contrarios al orden
publico; situacidén que no es favorable al particular afectado
en cuando a que es necesario acreditar la existencia de

culpabilidad por parte de un funcionario publico para efecto de
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poder recibir la indemnizacidén correspondiente. Al efecto, esta
teoria analiza la responsabilidad patrimonial del Estado desde
un punto de wvista diverso al del administrado afectado, es
decir, desde la perspectiva del Estado que pretende fincar una
responsabilidad administrativa a un funcionario publico y para
ello debe existir como presupuesto necesario la culpa. Bajo
esta teoria existe una verdadera complicacidén al momento de
buscar la reparacidén de dafos en que los autores materiales no
son identificados, o bien cuando los particulares no tienen los
medios para demostrar la culpabilidad de los funcionarios, asi
como en los dafios derivados de actos emitidos sin negligencia
alguna, pues evidentemente no resulta procedente la reparacidn
correspondiente, dejando en muchos casos en estado de

indefensidén a los particulares.

No obstante lo anterior, no puede negarse gque esta teoria
resultd Gtil en los origenes de la figura de la responsabilidad
patrimonial cuando la actividad administrativa no estaba tan
generalizada y cuando resultaba mucho mas sencilla la
identificacidén del funcionario cuyo actuar dio origen a 1los
dafios generados al particular. Asi mismo, hoy en dia conserva
su trascendencia sin embargo fue trasladada al momento de
fincar las responsabilidades administrativas a los servidores

publicos por parte del Estado.

4.1.2.2 La falta de servicio

La evolucidén natural en la doctrina francesa, de la teoria
de la culpa resultd en el criterio de falta de servicio, ya que
supera la concepcidn subjetiva tanto desde el punto de vista de

identificar a qguien produce la conducta que afecta, como desde



113

el punto de vista de la responsabilidad, pues se convierte en
una falta por parte de la administracién y no de un funcionario
en lo personal, con lo cual permite un cierto anonimato en la
falta. Asi, resulta suficiente demostrar la existencia de una
deficiencia en el servicio que trajo como consecuencia un dafio
cuya reparacién se reclama, sin qgque se involucren cuestiones
inherentes a los agentes del gobierno. Esta teoria evoluciond
incluso al supuesto en que sobre la base del riesgo (teoria
del riesgo creado) se pueden llegar a indemnizar dafios causados
ante la ausencia de falta, todo dentro de un marco por demas
casuistico al haber sido desarrollado a través de 1la

jurisprudencia.

4.1.2.3 La lesién antijuridica

Esta teoria, desarrollada por Eduardo Garcia de Enterria, a
partir de wuna reflexidén de wun Jurista italiano de nombre
Orlando, acenttia el caréacter objetivo vy directo de 1la
responsabilidad del Estado ya que observa el problema en Ultima
instancia no como la afectacidén econdmica del administrado,
sino como la transgresién a su garantia de seguridad e
integridad del ©patrimonio de los particulares. Asi, la
afectacidén no se denomina perjuicio sino lesidn, concepto que
resulta mas apropiado al referirse a una afectacidédn juridica vy
no solamente econdémica. En atencidén a lo anterior, el
resarcimiento al particular se dard siempre que éste sufra un
perjuicio antijuridico, entendido no como la aplicacidén de un
acto ilicito, sino como la afectacién a su garantia de
seqguridad e integridad del patrimonio, sin que esta afectacidn

sea debida;



114

La consecuencia de esta postura es manifiesta: el particular que ha
resentido un dafio o lesién patrimonial, por su consideracidén de
antijuridicidad al no tener la obligacidén expresa de soportarlo,
tiene el derecho de reclamar al sujeto a quien se impute por ley
tal menoscabo patrimonial, es decir, al Estado en forma directa su
reparacidbén, y éste Ultimo tiene el deber de hacerlo, no por haber
sido el autor materia de la lesidén, sino por habérsele imputado por
disposicién de la ley.???

Analizados los puntos anteriores, es claro que la lesidn
debe diferenciarse del <concepto puro de perjuicio (mero
detrimento patrimonial), ©pues se refiere a un ©perjuicio
antijuridico ya que el sujeto que lo sufre no tiene el deber de
soportarlo. Sin embargo, ¢Cudndo se determina si el sujeto
perjudicado tiene o no el deber de soportar la lesidén? La
pregunta se responde tomando en cuenta gque siempre que la
lesidén produzca un sacrificio especial (desde el punto de vista
cualitativo) vy rompa con el principio de igualdad ante las
cargas publicas ya antes explicado; entonces el particular se
encontrard frente a una lesién que no tiene obligacidén de
soportar.

El1 concepto béasico para que proceda la indemnizacidén es el de

lesidén, esto es, perjuicio que el particular sufre sin tener el

deber de soportarlo, lo que implica un sacrificio especial vy
singular, porque incide sobre el patrimonio administrado de esa
forma la actividad administrativa, de tal manera gque no pueda

conceptuarse como una limitacidén o carga general de obligado
acatamiento’??

A manera de hacer méds sencilla la comprensién de lo que
implica que una lesidén sea o no antijuridica, en cuanto a que
exista la obligacién por parte del gobernado de soportar la

afectacidén, a continuacidn se citan lesiones juridicas que 1los
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particulares si tienen obligacién juridica de soportar y gque no

representan un sacrificio especial:

a) La sancidén derivada de un Procedimiento Administrativo
de Ejecucidén o un Procedimiento Econdmico-coactivo por la
falta de pago de impuestos, o el cumplimiento de las

obligaciones correspondientes.

b) Una sancidén contemplada por la ley, consecuencia de una

accién prohibida.

c) Soportar el cumplimiento de un contrato, o bien atenerse

a las consecuencias por su incumplimiento.

d) Las consecuencias derivadas de actos propios, salvo el

caso de concurrencia causal del Estado.

e) Las afectaciones derivadas de los riesgos
voluntariamente aceptados, cuya ejemplificacioén mas

sencilla se presenta en materia médica.

f) Las cargas publicas, las cuales representan los
menoscabos que no afectan la garantia de seguridad e
integridad patrimonial por no representar un sacrificio

especial.

El concepto técnico de lesidn resarcible, a efectos de
responsabilidad, requiere, pues, un perjuicio patrimonialmente
evaluable, ausencia de causas de justificacidén, no en su comisidn,
sino en su produccibén respecto al titular del patrimonio
contemplado y, finalmente, posibilidad de imputacién del mismo a
tercera persona (en este caso a la Administracidén), puesto que si
el perjuicio se imputase al mismo titular no habrd antijuricidad,
porque nadie puede hacerse agravio juridico a si mismo, ni cabe
imaginar tampoco un autodeber de reparacidén, y si se imputase a una
causa extrafia o a fuerza mayor, sobre la falta también la nota de
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antijuricidad, no existiria un sujeto al que atribuir el deber de
resarcimiento, que es la finalidad ultima de la institucién.?'?!

Cabe destacar la postura del profesor Ahumada Ramos, citado
por Alvaro Castro Estrada, quien con relacién a la lesién
antijuridica expone que la vulneracidén patrimonial debe de ser
respecto de bienes o derechos Jjuridicamente protegidos, es
decir gque cuenten con una garantia que los proteja; pues de la
afectacidén en bienes no juridicamente tutelados deviene en una
carga publica, lo cual tiene estrecha vinculacién con el tema
de estudio de la presente tesis, ya que trata concretamente de
un derecho difuso atribuible a una colectividad y no respecto

de un derecho individualizable como lo es el medio ambiente.

Con relacidén a lo anterior, resulta pertinente mencionar
que el fundamento de la figura de la responsabilidad
patrimonial del Estado es precisamente el resarcimiento de una
lesidén antijuridica sufrida por el ©particular vy no la
patrimonialidad econdémica que pueda tener el dafio, por lo que a
nuestro parecer el estudio de la figura debe realizarse bajo la
bptica del deber que tiene el Estado de proteger y garantizar
la efectividad de los derechos reconocidos a los administrados,
y no la susceptibilidad de <calcular econdémicamente el dafio
ocasionado; bajo esa tesitura, si Dbien 1la responsabilidad
patrimonial del Estado persigue la proteccidén del patrimonio en
su concepciédn clédsica -conjunto de derechos y obligaciones de
contenido econdémico-, también debe considerarse que la amplitud

del concepto de lesién abarca afectaciones extrapatrimoniales®®’
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Abogado, Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd Colombia [Fecha de consulta 3 de Mayo de
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—denominadas asi ya que aunque pueden llegar a ser valoradas
monetariamente, su naturaleza trasciende el cardcter econdmico,
sin que ello signifique que no forman parte del patrimonio en
amplios términos de las personas- tales como en el caso de los
derechos de la personalidad -dafio moral- asi como los derechos

colectivos reconocidos por el Estado.

Al efecto, resulta interesante citar al profesor Juan
Carlos Henao de 1la Universidad Externado de Colombia, pues
explica claramente lo que se debe entender por dafio

patrimonial;

En reciente obra publicada sobre el tema propusimos la siguiente
definicidén de dafio: “es la aminoracidén patrimonial sufrida por la
victima”. La intencién era la de explicar que no pueden existir
dafios por fuera del patrimonio de una persona. Sabido es que hay
teorias que indican que dentro del patrimonio solo estdn los bienes
intercambiables, pero se estima que también estan incluidos
aquellos que no los son. A nuestro entender la persona solo tiene
un patrimonio y en él estédn incluidos todos los bienes y derechos
de los que dispone. De alli, entre otras, lo inocuo del concepto de
dafio extrapatrimonial que tanto se ha trajinado en jurisprudencia y
doctrina. Bajo esta definicién entendemos que el patrimonio esté
formado por bienes materiales e inmateriales, siendo dafio, por
ejemplo, tanto el lucro cesante como el moral o a la vida de
relacibén, asi como aquél gque vulnera el derecho al voto.

Pero, més importante en relacidén con el presente escrito, es dejar
en claro que el Unico sujeto de derechos es el ser humano, y que
dentro de su patrimonio -que es lo que se intenta dejar incdlume
gracias a la responsabilidad civil- se encuentran tanto su esfera
propiamente individual como aquella social. Ambas esferas le
pertenecen y dan lugar al nacimiento de los tradicionales derechos
individuales subjetivos asi como al de los derechos colectivos, que
por estar también en su patrimonio, son objeto de proteccidén ante
el advenimiento de un dafio.?*?®

2011] formato pdf, disponible en
http://www.javeriana.edu.co/biblos/tesis/derecho/dere5/TESIS19.pdf
7" 'HENAO, Juan Carlos, La Responsabilidad del Estado Colombiano por Dafo Ambiental, ensayo

inmerso en el libro “Responsabilidad por Dafios al Medio Ambiente”, editorial de la Universidad
Externado de Colombia, Bogotd, agosto 2000 [Fecha de consulta 4 de Mayo de 2011] formato html,
disponible en

http://www.mamacoca.org/FSMT sept 2003/es/doc/henao responsabilidad ambiental es.htm



http://www.javeriana.edu.co/biblos/tesis/derecho/dere5/TESIS19.pdf
http://www.mamacoca.org/FSMT_sept_2003/es/doc/henao_responsabilidad_ambiental_es.htm
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Respecto del dafio moral no existe cuestionamiento alguno,
pues es generalmente reconocido que la lesidén puede ser
material o personal, entendiéndose esta Ultima precisamente a
afectaciones ya sea fisicas o psicoldgicas de la persona. Sin
embargo por lo que ve a los derechos colectivos, no existe una
mencidén expresa relativa a la posibilidad de resarcir lesiones
generadas a los mismos, sin embargo, resulta evidente que si se
permite el resarcimiento de lesiones extrapatrimoniales en los
derechos de la personalidad, también resulte procedente el
resarcimiento de lesiones a otros derechos reconocidos en la
esfera juridica de los gobernados que comparten la
extrapatrimonialidad, como lo son los derechos colectivos, vya
que si bien estos derechos no son susceptibles de
individualizarse en el patrimonio de wuna sola persona, si
forman parte del denominado patrimonio colectivo o social al
ser derechos compartidos por toda la sociedad, por lo que su
vulneracidédn en su caso afecta a cada uno de los ciudadanos en
su parte alicuota del patrimonio colectivo, generando asi una
lesidén patrimonial susceptible de ser resarcida por medio de la

responsabilidad patrimonial del Estado.

Se reivindica asi, bajo la é6ptica de la responsabilidad civil,
a un ser humano desdoblado juridicamente en derechos patrimoniales
tradicionales y subjetivos pero también en derechos patrimoniales
que trascienden la Oérbita egocéntrica por tener en su haber los

derechos colectivos. Queremos con ello significar que, si
patrimonio “es el conjunto de Dbienes y obligaciones de una
persona”, y si, como lo dice De Cupis, “lo que el derecho tutela,

el dafio vulnera” entonces el dafio colectivo que vulnera un derecho
de igual naturaleza, es “aquel dafio difuso, que afecta simultédnea y
coincidentemente al grupo” y respecto del cual, por lo tanto, “cada
miembro es titular de un fragmento del interés lesionado”!'?’

Digase que si bien la anterior concepcidédn de patrimonio no

se encuentra generalizada en los sistemas juridicos y menos ha

127 1d.



119

sido considerada en nuestro pais, ello no significa que debamos
de limitar el estudio de 1la figura de 1la responsabilidad
patrimonial del Estado, pues precisamente denota la tendencia
en la evolucidén de la misma, y por lo tanto las necesidades

cuya regulacidén va reflejando la sociedad.

4.1.3 Actividades que pueden causar el dafio

Una vez mencionadas las diferentes teorias relativas al
concepto de lesidén, continuaremos estudiando otro de 1los
elementos bésicos de la figura de la responsabilidad
patrimonial del Estado: El1 dafio. Comenzaremos mencionando las
actividades que se considera son constitutivas del dafio, para
terminar mencionando los elementos que lo integran. Segun la
doctrina espafiola, la cual como ya se menciondé anteriormente,
contempla supuestos juridicos que en nuestro pais no han sido
normados, el dafio puede ser causado por cualquier tipo de
actividad administrativa extracontractual tal y como pueden

ser:

a) Los Reglamentos, declarados en ocasiones especificas por
la jurisprudencia espafiola generadores de dafio patrimonial,
aunque usualmente se concluye que los afectados tienen la
obligacidén de soportar 1los perjuicios que vengan como
consecuencia de la aplicacién de un reglamento, en general
el reclamo indemnizatorio resulta procedente respecto de

limitaciones a la actividad comercial.

b) Los actos administrativos, siendo aplicable respecto de
actos licitos e ilicitos, aunque respecto de éstos Ultimos

resulta més frecuente la imputacidédn de responsabilidad.
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c) Actividades materiales, siendo la fuente méds amplia de
generacién de responsabilidad para el Estado, ya dgue se
refiere a cualquier actividad materia desarrollada por el
Estado que resulte en un perjuicio para el ciudadano como
lo son, la muerte, las lesiones, los dafios consecuencia de

una obra mal realizada, entre otros.

d) Omisiones administrativas, refiriéndose a la falta de
cumplimiento de un deber que tiene la administracidn
publica- en el sistema espafiol, dichas indemnizaciones
pueden 1ir desde el deficiente funcionamiento del servicio
de cartografia marina dque provoca el hundimiento de un
buque petrolero, hasta la responsabilidad por
incumplimiento del deber de mantener a los presos en
condiciones de dignidad y seguridad'?®-; éste punto seré
ampliado mads adelante para efecto de determinar cuando las
omisiones administrativas pueden ser consideradas como
actividad irregular del Estado, pues estd estrechamente
relacionado con el tema de estudio de 1la presente tesis
maxime tratdndose de un deber de inspeccidédn y vigilancia a

cargo de la administracidén publica.

4.1.3.1 Caracteres del dafio

Una vez gue hemos analizado las actividades de 1la
administracidén publica que pueden dar lugar a la generacidn de
un dafilo que sea resarcible a los particulares, resulta de gran

importancia mencionar las caracteristicas que debe revestir el

128 BLASCO ESTEVE, Avelino, ILa responsabilidad patrimonial de la administracidén en el derecho

espafiol [en linea] México, Instituto Nacional de Administracidédn Publica Serie PRAXIS, (Num.
100) 1998 [Fecha de consulta 28 de Febrero de 2010]Formato  pdf, Disponible en
http://www.bibliojuridica.org/libros/3/1306/3.pdf , ISBN 968-6403-69-8.
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dafio; al efecto debe mencionarse que doctrinalmente se han
sefilalado tres caracteristicas qgque debe de tener el dafio para
poder ser susceptible de resarcimiento patrimonial por parte
del Estado, los cuales son, que el dafio sea efectivo,
patrimonialmente evaluable y que pueda llegar a ser

individualizado.

Dafio Efectivo - Se refiere a que el dafio sea real y de
realizacién inminente y no simplemente contingente o incierto,
es necesario que su materializacién ocasione un detrimento
personal o patrimonial -se requiere la lesidén de un derecho o
en algunos casos de una expectativa de derecho, tal y como la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos lo ha

aceptadomg—.

Dafo Patrimonialmente evaluable- Esta caracteristica
implica que es necesario que se pueda cuantificar y valorar en
dinero el dafio reclamado, situacidén que resulta por demés
complicada en general al requerir de opiniones técnicas, pero
particularmente respecto del dafioc moral razdédn por la cual en
ocasiones el 1legislador contempla un tope en la cantidad a
resarcir respecto del dafio moral como sucede en nuestro sistema

juridico.

Individualizacién del dafio- Esta caracteristica implica que
el dafio debe de computarse especificamente respecto de una
persona o grupo de personas, debiendo analizarse a la luz del

s . 130 .
concepto de sacrificio especial™”’, es declir gue por una parte

sean plenamente identificables los sujetos que han sufrido la

129 gsentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Sentencias Goddi 'y Colozza

respectivamente de 8 de abril de 1984 y 12 de febrero de 1985.
139 BIASCO ESTEVE, Avelino, op. cit. p. 22.
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afectacidén consecuencia del irregular actuar de la autoridad, vy
por otra que la lesidén sea excesiva y por tanto no forme parte
de las cargas generales a todos los ciudadanos, las cuales no
son resarcibles, a éste ultimo concepto algunos autores le

denominan “trascendencia patrimonial apreciable”.

Finalmente, una vez mencionados los caracteres dque debe
revestir el dafio, cabe enumerar que los tipos de dafios gque son
susceptibles de repararse generalmente aceptados, son
materiales, personales y/o morales; cuya regulacién en
especifico serd desarrollada méds adelante al analizar nuestra

Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

4.1.4 Imputabilidad

La 1imputabilidad estd intimamente relacionada con el
concepto de dafo desde el punto de su vinculacidén con el
Estado, pues i1implica poder atribuir al Estado el deber de
reparar el dafio causado como consecuencia de una actividad de

la administracidén publica.

La imputacién es asi un fendmeno Juridico consistente en la
atribucidén a un sujeto determinado del deber de reparar un dafio, en
base a la relacidén existente entre aquél y éste. Precisar cual sea
esa relacién es el problema gque tenemos que afrontar en ese
momento. El supuesto mas simple que cabe imaginar es, naturalmente,
el de la causacién material del dafio por el sujeto responsable. En
tal caso, la imputacidén de responsabilidad, en cuanto fendmeno
juridico, se produce automadticamente un vez que se prueba la
relacién de causalidad existente entre la actividad del sujeto
productor del dafio y el perjuicio producido. Las cosas no se
producen siempre tan simplemente, sin embargo, [..] el objetivo
ultimo que se persigue no es tanto el de identificar a una persona
como autora del hecho lesivo, sino el de localizar un patrimonio
con cargo al cual podrad hacerse efectiva la reparacidén del darfio
causado. Esta finalidad garantizadora, que estd en la base de todo
sistema de responsabilidad patrimonial, produce con frecuencia una
disociacidén entre imputacidén y causalidad. Probar que existe un
nexo causal entre el hecho que constituye la fuente normativa de la
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responsabilidad y el dafio producido serd siempre necesario para que
la imputacidén pueda tener lugar y con ella pueda nacer la
responsabilidad, pero la mera relacidén de causalidad entre el hecho
(y su autor) y el dafio no basta para Jjustificar la atribucién del
deber de reparacién al sujeto a quien la Ley califica de
responsable. Asi ocurre, por lo pronto, cuando la responsabilidad
se predica de personas juridicas, en la medida en que éstas sdlo
pueden actuar a través de personas fisicas. En tales casos [..] la
imputacién no puede realizarse en base a la mera causacidédn material
del dafio, sino que tiene que apoyarse, previa justificacidén de su
procedencia, en otras razones o titulos juridicos diferentes, vya
sea la propiedad de la <cosa que ha producido el dafio, la
titularidad de la empresa en cuyo seno ha surgido el perjuicio, la
dependencia en que respecto del sujeto sea responsable se encuentra
el autor material del hecho lesivo, o cualquier otra.!®!

Resulta 1légico que, dada la necesidad gque existe de

vincular a los servidores publicos con el Estado, para efecto

de dar Jjustificacidén a dicha situacién han surgido diversas

teorias, las cuales de explican brevemente.

a. Teoria de 1la Representacién- Tiene su origen en el
derecho civil, sefiala que los servidores publicos acttan en
representacién del Estado y por ello éste estd obligado a
responder por los actos de sus representantes. El1 origen de
la responsabilidad tiene que ver con la culpa por parte del
Estado al no realizar una buena eleccidén y la falta de
vigilancia de sus funcionarios. Una critica a esta teoria
sefiala su inaplicabilidad en virtud de que la eleccidén de
los servidores publicos no la realiza el Estado
directamente, sino que éstos son elegidos por otros
servidores publicos, haciendo gue nunca sea realmente el
Estado quien estd detrdas de la responsabilidad de sus
funcionarios. Aunado a las desventajas de ésta teoria, de
igual manera presentan un reto los servidores gue son

elegidos mediante eleccidn popular, pues en altima

131

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo et al, Curso de Derecho Administrativo II, Op. cit, pp.386-387.
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instancia los responsables de su nombramiento serian 1los

propios ciudadanos.

b. Teoria Organista- Tiene su origen en el derecho
administrativo, y se origindé como sustitucidén a la teoria
civilista antes expuesta. Béasicamente, esta teoria expone
que el Estado solamente puede actuar a través de sus
6rganos (los cuales se constituyen por un elemento objetivo
-competencia- y un elemento subjetivo -funcionario-). Asi,
los actos realizados por los funcionarios, como elemento
subjetivo de los o6rganos del Estado, se entiende como
realizado por el mismo Estado y en ese orden de ideas se
encuentra obligado a responder de los dafios causados en su

caracter de funcionario publico.

4.1.4.1 Presupuestos de la Imputacién

Para efecto de analizar en su integridad el concepto de
imputacidén, no basta con caracterizar a los servidores publicos
Ccomo representantes del Estado sino que también deben
identificarse los elementos subjetivo y objetivo. El elemento
subjetivo se refiere a que el dafio tenga lugar en el seno de
alguna organizacidén administrativa; es decir a la titularidad
administrativa de la actividad, razén por la cual los servicios
publicos concesionados generalmente no son sujetos de
responsabilidad patrimonial del Estado, en el mismo sentido si
se cubren todos los dafios causados por los miembros de la
administracidén publica siempre que sea dentro de la prestacidn
de un servicio =-pues en su defecto se trata de una mera
responsabilidad personal-, sin que al efecto se califique 1la

existencia de culpa, dolo o negligencia en el actuar del



125

funcionario. El elemento objetivo indica que la actividad que
produce el dafio esté sujeta al derecho administrativo y no al
derecho privado, autn y cuando este elemento se encuentra en
constante cambio en virtud de 1la evolucién de la figura,
existen algunos supuestos aceptados por la doctrina que a

continuacidédn se enumeran:

1) Por el funcionamiento anormal del servicio- Imputacidn
de los dafios causados con culpa o ilegalidad, incluye casos en
que el servicio ha funcionado mal o defectuosamente, asi como

cuando no ha funcionado.

2) Por el funcionamiento normal de los servicios publicos-
Se imputan los dafios resultantes del riesgo generado por la
actuacién administrativa, se excluyen los dafios causados por
fuerza mayor, al ser causas extrafias, ajenas e irresistibles;
no obstante, el caso fortuito, si se encuentra cubierto cuando

derive de la prestacién mismo de los servicios publicos.

3) Durante la realizacidén directa y legitima del actuar de
la administracidén publica, cuando acontecen dafios que no tiene

obligacién de soportar el particular.

Finalmente debe mencionarse que la imputacidén de 1la
responsabilidad es Jjuridica y no material, por lo que en la
especie no es requisito que el dafio cuyo resarcimiento se
reclama haya sido realizado materialmente por el Estado, sino
que existe la posibilidad de que sea consecuencia material del
actuar de alguin tercero, bajo la tolerancia del Estado, caso en
el cual Jjuridicamente seria imputable a éste uUltimo como seré

analizado mas adelante.



126

4.1.5 Nexo Causal

El nexo causal se refiere concretamente a la causalidad, vy
es un elemento basico para poder atribuir a una determinada
actividad de 1la autoridad, las consecuencias lesivas en un
ciudadano; pues debe de acreditarse la existencia de un nexo
causal para efecto de poder acreditar la accidén de pago en
contra del Estado. Aunada a su importancia sefialada, cabe
destacar que su concepcidén e interpretacidén es vital ya que su
indebida aplicacién puede 1llevar vya sea a una concepcidn
rigorista de la figura que no permita acceder a los ciudadanos
afectados a la indemnizacidén correspondiente, o bien al
desfalco de la administracién publica al declarar procedente

cualquier reclamacidén por parte de los particulares.

Uno de los mayores problemas en la interpretacidén del nexo
causal se presenta al aplicar una concepcidén objetiva de 1la
responsabilidad patrimonial del Estado, ya que el pensamiento
civilista nos impide generar un nexo causal sin la
determinacién de la culpa, todo en seguimiento del axioma que
reza que “no hay responsabilidad sin culpa”; razdbén por la cual,
el nexo causal debe ir més alld del andlisis de la culpa y en
cambio determinar todos los factores que influyeron en la
produccién de una lesidn, sin importar su licitud o ilicitud,
situacién colmada de dificultades dada la complejidad de la

administracién publica actual.

“Los hechos o actos productores de lesiones patrimoniales en la
realidad, sdlo en apariencia se muestran como producto de una causa
fdcilmente identificable, cuando que si se analiza con cuidado, se
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presentan los hechos 1insertos dentro de un complejo causal de
dificil deslinde”'’?

Al respecto, cabe sefialar que existen diversas teorias que
pretenden resolver el problema de la determinacidén del nexo
causal entre el actuar de la administracién publica y la

lesidén, las cuales a continuacidédn se enumeran brevemente:

eDoctrina de la causalidad exclusiva- Exige una relacidn de

causalidad directa y exclusiva entre la actividad del Estado y
el dafio, sin que haya 1lugar a interferencias de la propia

victima o de terceros en el proceso de causacidén del dafio.

eConcurso de causas’>”- Teoria que llega en algunos casos a

permitir la concurrencia de la culpa de la victima asi como el
hecho de tercero junto con la actividad administrativa. Bajo
esta teoria, la jurisprudencia espafiola admite hoy el que el
perjudicado haya participado en el proceso de causacidén del
dafio, ya sea con una conducta imprudente o ilicita en otras
ocasiones. Cabe destacar que esta teoria engloba a su vez

distintas corrientes entre las cuales destacan:

eTeoria de la equivalencia de 1las condiciones- Contempla

que cualquier hecho debe de ser considerado como una causa, en

virtud de que en alguna medida contribuye a la constitucidén del

dafio del particular “si el armero no vende al asesino la

pistola que éste utilizd para cometer su crimen, éste no se
7134

hubiera producido . Esta teoria, de aplicacidén primordial en

el Derecho Penal, es criticada en cuanto a gque no distingue el

132 CASTRO ESTRADA, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, Op. cit. p. 353.

'3 Ccfr. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Op. cit. p. 404.
134
Id.
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impacto que tiene una causa sobre otra, razdn por la cual puede

llegar a provocar interpretaciones absurdas.

e Teoria de la causalidad adecuada- Identifica dentro de los

diversos hechos sucedidos, la causa eficiente o causa préxima
con base en la distincidén de los hechos necesarios para la
produccidén de un determinado dafio segun la experiencia general.
AUn y cuando resulta légico lo antes expuesto, su aplicacidén al
caso concreto se dificulta, razdédn por la cual se refiere a
Leguina Villa quien ha desarrollado un proceso para la
identificacidén de la causa productora del dafio con base en dos
andlisis, el primero consiste en un aislamiento de las cadenas
causales del resultado dafioso y de los hechos probables
participantes de su produccién y el segundo consiste en la
determinacién del poder lesivo de los hechos identificados como
causantes'®; una vez identificados los hechos causantes y su
correspondiente poder lesivo, sdbélo es cuestidn de identificar

la verdadera causa eficiente.

e Teoria de la causa adicional sobrevenida- Permite

identificar la agravacién del dafio por un hecho posterior a la
causa original, el cual se ve reflejado en la produccidén de
dafios adicionales. Algunos doctrinistas también la identifican
como causa concurrente de iInterferencia agravatoria. Esta
teoria encuentra su sentido préctico en el reflejo que tiene
con la realidad, en la cual no existen procesos lineales de
causa efecto, sino que en cambio suceden diversos actos gque en

suma provocan un dafio mayor.

135 1bid. p.360
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4.1.6 La responsabilidad

El concepto de responsabilidad patrimonial del Estado
tramitada por la via civil, pierde trascendencia vya que la
responsabilidad patrimonial del Estado en la mayoria de 1los
sistemas Jjuridicos ha alcanzado la caracteristica de ser
siempre objetiva, es decir, de no requerir propiamente de una
ilicitud en el acto dafioso, o de culpa para poder determinar la
reparacidn correspondiente, por 1o que el concepto de
responsabilidad adquiere un sentido distinto que se refiere en

todo caso al tema de la reparacidén del dafio.

4.1.6.1 Sujetos de la responsabilidad

De manera practica y sencilla se expone que al igual que en
cualquier relacidén obligacional existe de manera genérica un
sujeto activo y un sujeto pasivo, siendo el primero el que
tiene el derecho de exigir la prestacidén correspondiente y el
segundo el que tiene la obligacidén de realizar la prestacidn
correspondiente. Bajo esa tesitura, resulta 1ldégico que dentro
de la figura actualmente analizada el sujeto activo sea el
particular afectado en su garantia de integridad patrimonial vy
por otra parte el sujeto pasivo sea el Estado, sin embargo dada
la complejidad de las relaciones de la administracién publica
actual, la identificacidén de dichos roles se hace cada vez més
compleja debido a la participacién de diversas autoridades, de

terceros particulares y del propio afectado.

4.1.7 La reparacién
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El elemento de la reparacidén in natura o indemnizacidn, es
para el gobernado el fin determinante para agotar un
procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, ya que
implica el resarcimiento de los dafios producidos por el actuar
de la administracién. La doctrina contempla diversos aspectos
con relacidédn a la reparacidn que se explican en los siguientes

incisos.

a. Modalidades- puede consistir en una indemnizacién
econémica o de una reparacién 1in natura, consistiendo ésta
Gtltima en una restitucidédn de las cosas a su estado original
como una compensacidén en especie, aunque claramente también
puede repararse el dafio mediante la aplicacidén de ambas medidas
en su conjunto; respecto de éste punto cabe mencionar gque como
se seflalard en el siguiente apartado, en nuestro sistema
juridico no queda clara la existencia de ambas modalidades para
la reparacién del dafio, pues sbélo se menciona el concepto de

indemnizacidn.

b. Principio de la reparacién integral- al respecto cabe
seflalar que una reparacidén debe de ser integral, pues implica
el pago de los dafios Y“efectivamente producidos, alegados y

probados por el reclamante”*3®

por lo gque en la especie ha de
repararse tanto el dafio ocasionado como el lucro cesante-
conocido en nuestro sistema juridico como perjuicio-. Estos
conceptos son aplicables tanto si se ha sufrido concretamente
un dafio econdémico, como si corresponden reparaciones por
lesiones personales o la muerte, para lo cual habrd que

remitirse a las wvaloraciones que la legislacién aplicable

otorgue a las lesiones personales.

3¢ BLASCO ESTEVE, Avelino, op. cit. p. 62
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[..]si un lesionado venia percibiendo una cantidad determinada en
concepto de trabajos realizados después de terminar su Jjornada
laboral vy la dejdé de percibir por estar incapacitado para
realizarlos como consecuencia de las lesiones sufridas por el
defectuoso funcionamiento de un servicio publico, dicha pérdida de
ingresos debe conceptuarse como lucro cesante'®’

4.2 Consideraciones juridicas sobre la figura de 1la
responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema

juridico mexicano actual.

La institucidén de responsabilidad patrimonial del Estado se
encuentra regulada primordialmente en el articulo 113 de 1la
Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual
contempla que el Estado serd responsable por las 1lesiones
antijuridicas que provoque la actividad irregular del Estado en
el patrimonio de los ©particulares. Al respecto es muy
pertinente aclarar que el término actividad irregular del
Estado, pretende referirse no a una actividad ilicita, sino
irregular en cuanto a gque provoca una dafio indebido a 1los
particulares, tal y como se desprende del dictamen emitido por

138

el senado al momento de aprobar la introduccién de dicha

figura en nuestra Constitucidén Politica.

No pasa inadvertido a esta Comisidén el hecho de que en el dictamen
elaborado por la Cémara de diputados se haya precisado que “el
alcance de la responsabilidad del Estado se circunscribe a la
lesividad de su actividad administrativa irregular”. Dicha
precisién es relevante, pues de esta manera se logra conjugar en
forma por deméds atinada la nocidén de “dafios” y el concepto de
“responsabilidad objetiva y directa”.

Lo anterior supone que siempre que la actividad del Estado cause
dafio a los particulares, se estard en presencia de una actividad
administrativa irregular; porque lo irregular en materia de

Y7 1bid. p. 63

3% CASTRO ESTRADA, Alvaro, La responsabilidad patrimonial del estado en México. Fundamento
Constitucional y Legislativo, op. cit. p.l1l7
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responsabilidad objetiva es la produccién del dafio en si mismo. En
este sentido, no puede calificarse como regular una actividad
administrativa que, como tal, cause dafios a los particulares o
gobernados.

Asi, en nuestro sistema juridico se contempla la
responsabilidad directa y objetiva del Estado, por 1lo gque no
resulta necesario demostrar la culpa del servidor publico, sino
en cambio el dafio ocasionado, asi como el nexo causal existente
entre éste y la actividad del Estado. El caracter de directa se
refiere al hecho de que la administracién responde de los dafios
cometidos por sus agentes de modo directo y no subsidiario;
mientas que el concepto de objetiva, implica que no requiere de
demostrar la <culpa o ilegalidad del autor del dafio, a

diferencia de la responsabilidad subjetiva del derecho civil.

Bajo esa tesitura se aclara que de todas las teorias
expuestas en el punto anterior, nuestra legislacidén adopta la
consistente en la garantia de integridad patrimonial vy 1la
lesidén antijuridica desarrollada por Garcia de Enterria, sin

gue haya mayor influencia por la teoria del riesgo.

4.2.1 Fundamentos Constitucionales de 1la responsabilidad

patrimonial del Estado.

Si bien vya se menciondé que el fundamento primordial
constitucional de la responsabilidad patrimonial se encuentra
en el articulo 113 Constitucional, debe aclararse que no es el
Ginico articulo involucrado por lo gque procederemos a citar 1los
articulos constitucionales que sirven como fundamento a la

figura de la responsabilidad patrimonial del Estado:
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Articulo 1° C.P.E.U.M.'»*® En 1los Estados Unidos Mexicanos todo
individuo gozaréd de las garantias que otorga esta Constitucidén, las
cuales no podran restringirse ni suspenderse, sino en los casos y

con las condiciones que ella misma establece (..) (Lo subrayado es
propio)
Articulo 14 C.P.E.U.M.Y%- (.) Nadie podréd ser privado de la vida,

de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales establecidos, en el que
se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme
a las leyes expedidas con anterioridad al hecho” Concretamente en
lo relativo a la igualdad que debe imperar entre todos (nacionales
y extranjeros) ante las cargas publicas.

Articulo 27 C.P.E.U.M.!' () Las expropiaciones sbélo podran hacerse
por causa de utilidad pUblica y mediante indemnizacidén (..)

Articulo 113 C.P.E.U.M.M? 1as leyes sobre responsabilidades
administrativas de los servidores publicos, determinardn sus
obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad, vy eficiencia en el desempefio de sus funciones,
empleos, cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los
actos u omisiones en que incurran, asi como los procedimientos vy
las autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones, ademds de las
que sefialen las leyes, consistirdn en suspensidén, destitucidén e
inhabilitacidén, asi como en sanciones econdmicas, y deberéan
establecerse de acuerdo con los beneficios econémicos obtenidos por
el responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados
por sus actos u omisiones a que se refiere la fraccién IITI del
articulo 109, pero que no podran exceder de tres tantos de los
beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su
actividad administrativa irregular, cause en los bienes o derechos
de los particulares, serd objetiva y directa. Los particulares
tendréan derecho a una indemnizacién conforme a las bases, limites y
procedimientos que establezcan las leyes.

Brevemente sefialaremos que los fundamentos constitucionales
se refieren por una parte a la igualdad de los ciudadanos 1la
cual tiene cabida en la figura de la responsabilidad
patrimonial del Estado a través del concepto del sacrificio
especial, asi mismo se cita el articulo 27 que refiere a la
figura de la expropiacidn cuya cercania con la responsabilidad

patrimonial vya fue anunciada en el capitulo de antecedentes

3% publicacioén Diario Oficial de la Federacién 05 de Febrero 1917.

Reforma Publicada Diario Oficial de la Federacién 09 de Diciembre 2005.
Publicacién Diario Oficial de la Federacién 05 de Febrero 1917.
Reforma Publicada Diario Oficial de la Federacién 14 de Junio 2002.

140
141
142



134

histéricos y finalmente la garantia de seguridad juridica que
se vincula con la ilegal afectacidén patrimonial del particular

generada con motivo del actuar del Estado.

Ahora bien, para efecto de plantear debidamente la presente
Tesis, no basta con seflalar los fundamentos constitucionales de
la figura de la Responsabilidad Patrimonial, pues
necesariamente se debe wvincular con el recurso hidrico y la
posible existencia de un interés juridico en torno al mismo que
permita precisamente poder ejercer la accidn de responsabilidad
para la reparacidén del dafio ambiental ocasionado en un cuerpo
de agua. Al respecto, cabe sefialar gque tal y como ya se expresd
en el capitulo anterior, en nuestro sistema Jjuridico en
principio el derecho al medio ambiente adecuado se encuentra
catalogado como un derecho colectivo cuya proteccidén a través
de acciones colectivas no ha sido aun legislada, sin embargo,
con la reciente reforma al articulo 17 Constitucional y la
existencia de precedentes similares en el sistema Jjuridico
argentino, podemos realizar un ejercicio de especulacidén vy
andlisis respecto de la manera de generar un interés Jjuridico
para el ejercicio de acciones colectivas como alternativa a la

proteccidédn de los recursos naturales por parte del Estado.

En efecto, el 29 de Julio de 2010, se publicdé en el Diario
Oficial de la Federacidn la reforma al articulo 17

Constitucional para gquedar como a continuacidn se transcribe;

Articulo 17'® C.P.E.U.M.- Ninguna persona podrd hacerse Jjusticia
por si misma, ni ejercer violencia para reclamar su derecho.

(..)E1 Congreso de 1la Unidén expedird las leyes que regulen las
acciones colectivas. Tales leyes determinardn las materias de

3 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 29 de Julio de 2010.
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aplicacidén, los procedimientos Jjudiciales y los mecanismos de
reparacién del dafo. Los Jjueces federales conoceran de forma
exclusiva sobre estos procedimientos y mecanismos (..)

De lo transcrito sbélo se puede deducir que el constituyente
estd abriendo la puerta a la tramitaciédn de acciones
colectivas, no obstante del contenido del articulo en si mismo
no es posible deducir claramente a qué acciones se refiere y si
en su caso podradn ser aplicadas para el caso de intereses
colectivos o difusos como los recursos naturales; por lo que
resulta necesario acudir a la exposicién de motivos de 1la
reforma para determinar el alcance de la misma,

transcribiéndose a continuacidén algunas porciones;

(..)E1 propdsito principal de esta iniciativa es el establecimiento
en la Constitucidén de las acciones y procedimientos colectivos como
medios para la tutela Jjurisdiccional de los derechos e intereses
colectivos. El término derechos e intereses colectivos comprende
los difusos, los colectivos en sentido estricto y los individuales
de incidencia colectiva. Consideramos que a través su incorporacién
en el ordenamiento juridico mexicano se estard tomando un paso
vital hacia el mejoramiento de acceso a la justicia de todos 1los
mexicanos y habitantes de este pais, asi como hacia una verdadera
posibilidad de hacer efectivos muchos derechos que hoy no encuentra
una via adecuada para su ejercicio, proteccidén y defensa. En ultima
instancia esta reforma coadyuvard en la construccidén de un efectivo
estado de derecho, en donde todo aquel que tenga un derecho o
interés, pueda encontrar la forma de protegerlo y defenderlo
adecuadamente a través del sistema de las instituciones de
administracidén de Jjusticia.

Corresponderd al legislador ordinario tanto en el ambito federal,
como en el estatal, la adecuada interpretacidén del contenido vy
esencia de esta reforma, a efecto de establecer acciones vy
procedimientos &giles, sencillos vy flexibles gque permitan la
proteccién colectiva de derechos e intereses mencionados, en las
materias en las que sea necesaria su regulacién, incluyendo pero
sin limitar a aquellas relacionadas con el medio ambiente, el
equilibrio ecoldégico, el desarrollo sustentable, el uso y disfrute
de espacios publicos, el uso y proteccidén de los bienes del dominio
publico, libre competencia econdmica, acceso a servicios publicos,
derechos de los consumidores y usuarios, moralidad administrativa,
asi como todos aquellos previstos en la legislacidén secundaria y en
tratados internacionales (..)

Por las anteriores razones y fundamentos expuestos, me permito
presentar a la consideracidén de esta H. Asamblea el siguiente:
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PROYECTO DE DECRETO QUE ADICIONA EL PARRAFO QUINTO AL ARTICULO 17
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Articulo Unico: se adiciona el parrafo quinto al articulo 17 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos para quedar
como sigue:

Articulo 17. Ninguna persona podrad hacerse justicia por si misma,
ni ejercer violencia para reclamar su derecho (..)

Las leyes regulardn aquellas acciones y procedimientos para la
proteccién adecuada de derechos e intereses colectivos, asi como
medidas que permitan a los individuos su organizacién para la
defensa de los mismos.

Tal parece que en el texto original de la iniciativa la
finalidad de la reforma era precisamente el reconocer vy
permitir la defensa de derechos e intereses colectivos
incluidos 1los derechos colectivos para la proteccidédn de 1los
bienes de dominio puUblico como lo es el recurso hidrico; no
obstante se observa claramente la divergencia entre el texto
propuesto y el texto aprobado que se refiere a acciones
colectivas quedando en manos de los legisladores federales la
definicidén y acotacidén de la reforma al momento de emitir las

leyes correspondientes.

Al efecto, sélo con la finalidad de realizar una
comparacién entre la porcidédn normativa existente en nuestro
sistema Jjuridico para el caso de acciones colectivas y una
porcidén normativa que vya ha sido puesta a prueba para la
proteccién colectiva del recurso hidrico'*® a continuacién se
transcribe el contenido del articulo 43 de la Constitucidédn para
la Nacién Argentina el cual define claramente los alcances de

la accidén colectiva en dicho pais.

""" Sentencia causa Cuenca Matanza-Riachuelo dictada por la Corte Suprema de Argentina de fecha

8 de Julio de 2008.
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Articulo 43 C.P.N.A.- Toda persona puede interponer accidén expedita
y rapida de amparo, siempre que no exista otro medio judicial més
idbébneo, contra todo acto u omisidén de autoridades publicas o de
particulares, que en forma actual o inminente lesione, restrinja,
altere o amenace, con arbitrariedad o ilegalidad manifiesta,
derechos y garantias reconocidos por esta Constitucidén, un tratado

o) una ley. En el caso, el juez podréa declarar la
inconstitucionalidad de la norma en que se funde el acto u omisidn
lesiva.

Podréan interponer esta accioén contra cualquier forma de
discriminacién y en lo relativo a los derechos que protegen al
ambiente, a la competencia, al usuario y al consumidor, asi como a
los derechos de incidencia colectiva en general, el afectado, el
defensor del pueblo y las asociaciones que propendan a esos fines,
registradas conforme a la ley, la que determinard los requisitos y
formas de su organizacién.

Toda persona podrad interponer esta accidédn para tomar conocimiento
de los datos a ella referidos y de su finalidad, que consten en
registros o bancos de datos publicos, o los privados destinados a
proveer informes, y en caso de falsedad o discriminacién, para
exigir la supresiédn, rectificacién, confidencialidad o
actualizacidén de aquellos. No podréd afectarse el secreto de las
fuentes de informacidén periodistica.

Cuando el derecho lesionado, restringido, alterado o amenazado
fuera la libertad fisica, o en caso de agravamiento ilegitimo en la
forma o condiciones de detencidén, o en el de desaparicidén forzada
de personas, la accidén de habeas corpus podrd ser interpuesta por
el afectado o por cualgquiera en su favor y el juez resolverd de
inmediato aun durante la vigencia del estado de sitio.

Con base en todo lo ya expuesto, es claro gque en nuestro
sistema juridico la proteccidén del derecho al medio ambiente
adecuado se encuentra en un punto incierto pues como ya se
menciond anteriormente aun no se sabe si la reforma al articulo
17 Constitucional permitirda la defensa colectiva de dicho
derecho, el cual es el tema primordial de la presente tesis
pues estudiamos el supuesto de un procedimiento de
responsabilidad patrimonial por dafios a un cuerpo de agua
nacional, tomando sbélo como ejemplo el caso del Rio Santiago vy
la comunidad de Juanacatlédn en el Estado de Jalisco; sin que
sean objeto del presente estudio los dafios individuales

generados en las personas sino las afectaciones estrictamente
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ambientales tales como la degradacién del ecosistema, la

calidad del agua, la extincidén de especies entre otras.

Es en ese sentido que desde un punto de vista estricto, a
pesar de que toda una colectividad sea victima de los dafios en
su patrimonio, a un cuerpo de agua ya que se generan ademds de
afectaciones ambientales, consecuencias adversas de carécter
econémico y de salud, probablemente a criterio de nuestros
Tribunales no exista sujeto individual o) colectividad
legitimada para exigir la prevencidén, restitucidn y reparaciodn
del dafio; siendo la uUnica opcidén la interposicidén de una
denuncia popular ante la autoridad ambiental, procedimiento que
dista mucho del reconocimiento de un interés Jjuridico a
determinados sujetos como sucede en el caso de la Constitucidn
Argentina. Asi se ha definido en diversas tesis
jurisprudenciales (inciso Db), gque se citan en el anexo dJue

contiene tesis y jurisprudencias relevantes.

4.2.2 Regulacién de la Ley Federal de Responsabilidad

Patrimonial del Estado

El 14 de Noviembre de 2002, se aprobd por unanimidad en la
Céamara de Senadores el dictamen para la creacidédn de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, y
posteriormente el 9 de Diciembre de 2004, la Cémara de
Diputados aprobdé también por unanimidad el proyecto terminado
de la Ley, la cual fue publicada en el Diario Oficial de 1la
Federacién el 31 de Diciembre de 2004. Ahora bien, tal y como
ya se menciondé en el capitulo correspondiente al analisis de la
Ley de Aguas Nacionales, el precepto a analizar dentro de la
presente tesis con relacidén a la responsabilidad patrimonial

del Estado, es el Federal, en virtud de estar sustentado en la
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hipdétesis de la responsabilidad de autoridades federales con
relaciédn a su deber omisivo de vigilancia de un cuerpo de agua

federal.

Como primer punto, vale la pena transcribir el articulo
primero que como en cualquier otra ley, nos da un primer
vistazo respecto de los alcances y la materia del ordenamiento

en comento.

ARTICUIO 1 L.F.R.P.E.'- 1La presente Ley es reglamentaria del
segundo parrafo del articulo 113 de la Constitucidén Politica de
los Estados Unidos Mexicanos vy sus disposiciones son de orden
publico e interés general; tiene por objeto fijar las bases vy
procedimientos para reconocer el derecho a la indemnizacidén a
quienes, sin obligacidén Jjuridica de soportarlo, sufran dafios en
cualquiera de sus bienes y derechos como consecuencia de la
actividad administrativa irregular del Estado. La responsabilidad
extracontractual a cargo del Estado es objetiva y directa, y la
indemnizacidén deberd ajustarse a los términos vy condiciones
sefialados en esta Ley y en las demés disposiciones legales a que la
misma hace referencia. (Lo subrayado es propio)

Queda claro que el objeto de esta Ley, es el de normar 1lo
relativo a los efectos de la actividad administrativa
irregular, tal y como constitucionalmente lo consagrd el poder
legislativo en el articulo 113. Asi mismo tal y como se
desprende de su articulo segundo son sujetos de la ley todos
los poderes de la unidén, digase el ejecutivo, legislativo vy
judicial, gquedando evidentemente incluida la Comisidén Nacional
de Agqua, como autoridad federal en materia hidrica. La
aclaracidén respecto de la responsabilidad de todos los poderes
de la unidén permite respetar la denominacidén responsabilidad
del “Estado”, situacidén que seria diversa en caso de incluirse
sélo las autoridades administrativas, al respecto cabe

mencionar que la Segunda Sala de la Suprema Corte de la

5 Diario Oficial de la Federacién 31 de Diciembre 2004.
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Justicia ha resuelto que el Poder Judicial Federal es
susceptible de ser sujeto de la ley uUnicamente en cuanto a su
actividad materialmente administrativa y no respecto de la

actividad jurisdiccional, segln se citd anteriormente.

ARTICUIO 2 L.F.R.P.E.Y®- Son sujetos de esta Ley, los entes
publicos federales. Para los efectos de la misma, se entenderd por
entes publicos federales, salvo mencidn expresa en contrario, a los
Poderes Judicial, Legislativo vy Ejecutivo de 1la Federacién,
organismos constitucionales autdénomos, dependencias, entidades de
la Administracidén Publica Federal, la Procuraduria General de 1la
Republica, los Tribunales Federales Administrativos vy cualquier
otro ente publico de caracter federal.

Los preceptos contenidos en el Capitulo II y deméds disposiciones de
esta Ley seran aplicables, en lo conducente, para cumplimentar los
fallos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi como las
recomendaciones de la Comisidén Interamericana de Derechos Humanos,
aceptadas estas ultimas por el Estado Mexicano, en cuanto se
refieran a pago de indemnizaciones (..) (Lo subrayado es propio)

Por otra parte, la Suprema Corte de Justicia, decidid a
través de la accidén de inconstitucionalidad 04/2004 y el Amparo
en Revisiodn 903/2008, que el concepto de actividad
administrativa irregular debe de ser entendido en términos
amplios -incluyendo en su caso la prestacidén deficiente de
servicios publicos por parte de entidades como el Instituto
Mexicano del Seguro Social-; y en segundo término, establecid
la obligacidén de los gobernados de demandar la responsabilidad
patrimonial del Estado conforme a los procedimientos
establecidos por las leyes, es decir ya sea por la via civil o
administrativa para el caso de dafio moral, segln se puede
observar en los razonamientos que se transcriben a

continuacidn;

(..) Declarar infundado el tercer agravio de la parte recurrente, en
el cual sefiala que, contrario a lo determinado por el Juez de
Distrito, el articulo 113, segundo péarrafo de 1la Constitucidn

146 1d.
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Federal no le impone la obligacidén de tramitar su pretensidén de
obtener wuna indemnizacidén por concepto de dafio moral por una
deficiente prestacién del servicio publico médico a cargo del
Instituto Mexicano del Seguro Social a través de la via
administrativa y con base en la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, pudiendo escoger, en su lugar, la via civil
y la legislacién de esta materia.

1) Lo anterior, porque si bien es cierto gque este precepto
constitucional no reclama para si un ambito competencial propio —
material ni espacial—, en tanto se trata, como se demuestra en el
proyecto, de un derecho sustantivo consagrado en favor de los
particulares, lo cierto es que los distintos &érdenes juridicos que
componen el Estado Mexicano estdn facultados, en términos del mismo
precepto constitucional, asi como del Unico articulo transitorio
que acompafié su adicidbn, para regular las bases, limites vy
procedimientos del tradmite de este derecho. Ello se robustece si se
toma en consideracién que son a cada uno de estos oérdenes juridicos
parciales, en lo individual o conjuntamente, aquellos a 1los
pertenecen los o6rganos publicos susceptibles de actualizar la
responsabilidad patrimonial del Estado.

Con base en lo anterior, si la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado es la opcién legislativa tomada en la
Federacién para reglamentar este derecho, sin que la recurrente
argumente que las disposiciones integrantes de la misma restrinjan
los contenidos sustantivos del segundo parrafo del articulo 113
constitucional, debe declararse que se trata de un opcidn
legislativa constitucionalmente valida y que, por tanto, debe
sujetarse a sus disposiciones.

Este criterio no implica desconocer la facultad del 1legislador
ordinario de ampliar en los distintos oérdenes juridicos parciales
la tutela constitucional y establecer en favor de los particulares
un derecho a la indemnizacidén por la responsabilidad patrimonial
del Estado distinta a la establecida en el articulo 113, segundo
parrafo constitucional a través de 1las vias gque considere mas
convenientes.!®’

En otro aspecto, se aclara que esta ley tiene el caréacter
de ser una ley marco, por lo que serd supletoria a 1los
ordenamientos especiales que regulen responsabilidades
especificas como la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios
Nucleares; y a su vez a la misma se le aplicaréan

supletoriamente la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,

'“7 sentencia del Amparo en Revisién 903/2008 emitida por la Primera Sala de la Suprema Corte de

Justicia de la Naciédn.
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el Cdédigo Fiscal de la Federacidn, el Cdbdigo Civil Federal vy

los principios generales del derecho

4.2.2.1 La accién de responsabilidad

Originalmente se contempld la tramitacidn de los
procedimientos de responsabilidad patrimonial del Estado,
directamente ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, tal y como se desprendia del articulo 18 de la

Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

ARTICULO 18 L.F.R.P.E.'® 1a parte interesada podrd presentar su
reclamaciédn ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, conforme a lo establecido en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo.

Los particulares en su demanda, deberan sefialar, en su caso, el o
los servidores publicos involucrados en la actividad administrativa
que se considere irregular.

Si iniciado el procedimiento de responsabilidad patrimonial del
Estado, se encontrare pendiente alguno de los procedimientos por
los que el particular haya impugnado el acto de autoridad que se
reputa como dafioso, el procedimiento de responsabilidad patrimonial
del Estado se suspenderéa hasta en tanto en los otros
procedimientos, la autoridad competente no haya dictado una
resolucidén que cause estado.

Sin embargo en la reforma realizada a la ley en el afio 2009
se modificd esta disposicidén para que los procedimientos de
responsabilidad patrimonial sean 1llevados ante la ©propia
autoridad administrativa, tomando en cuenta los siguientes

argumentos:

1. Previamente ya se habia realizado la modificacidén a
la Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy

Administrativa para que conociera de las resoluciones

" piario Oficial de la Federacién 31 de Diciembre 2004.
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definitivas que negaran al reclamante su indemnizacidén o que

no le satisficieran.

2. Doctrinalmente no es correcto el que una autoridad

jurisdiccional estuviera facultada para actuar como autoridad

administrativa, al decidir sobre su responsabilidad
patrimonial.
3. El Tribunal se veia en 1la necesidad de actuar un

doble papel, primero en la via administrativa al resolver las
reclamaciones y después en la via Jjurisdiccional al resolver

los recursos interpuestos en contra de su propia determinacién.

Por los anteriores argumentos esgrimidos en la exposiciédn
de motivos, se reformaron la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado y la Ley Federal del Procedimiento
Contencioso Administrativo, debiendo realizarse la tramitacidn
de la accidén ante la propia autoridad administrativa y en caso
de obtener un fallo desfavorable, entonces procede la accidn

ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

4.2.2.1.1 E1 procedimiento

El procedimiento de reclamacidn de responsabilidad
patrimonial del Estado se inicia a peticidén de parte debiendo
cumplir determinados requisitos que mas adelante se
desglosaréan. Asi mismo, conforme a las reformas ya descritas en
el punto anterior, la peticidén se debe presentar ante la propia
dependencia u organismo autdénomo presuntamente responsable, la
cual verificard el escrito correspondiente y suspenderd el

procedimiento en caso de que exista alguin procedimiento en que
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el particular haya impugnado los actos gque considere dafiosos.
Al respecto cabe aclarar que la ley especifica que la nulidad
de los actos declarada mediante juicio de nulidad o amparo, no
presupone el derecho a la indemnizacidén, pues existen otros
elementos que deben ser acreditados; por lo que la suspensiodn
del procedimiento de responsabilidad patrimonial no atiende a
algun requisito de nulidad del acto administrativo, sino quizé
al hecho de que algunos actos administrativos en caso de
declararse nulos traeran aparejada una restitucidn al
particular, quedando sin objeto la tramitacién de un

procedimiento de responsabilidad patrimonial.

4.2.2.1.1.1 Las partes

Como ya se menciond en la parte doctrinal de este capitulo,
las partes involucradas en el procedimiento, son dos
principalmente, el sujeto activo representado por el gobernado
afectado en su garantia de integridad patrimonial y el sujeto
pasivo representado por la dependencia emisora del acto dafioso;
sin embargo vale la pena analizar quienes pueden llegar a ser
considerados parte dentro de nuestra legislaciédn para efecto de
determinar la participacioén de particulares en la

responsabilidad patrimonial del Estado y su tratamiento.

a. Sujetos pasivos- Los entes publicos federales- es decir
el Poder Judicial, Legislativo y Ejecutivo, asi como los
Organismos Autdénomos, las Dependencias de la Administracidn
Publica Federal, la Procuraduria General de la Republica y el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.- También

se contempla que el propio reclamante pueda ser sujeto pasivo
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de su procedimiento- articulo 28, debiendo en todo <caso

reducirse el monto de su indemnizacidén proporcionalmente.

Cabe mencionar que debido a que las reclamaciones se
presentan ante las propias dependencias, éstas tienen la
obligacidén de presupuestar anualmente un rubro para el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de la
responsabilidad patrimonial del Estado; pudiendo en todo caso
preverse el pago de indemnizaciones que no hayan sido cubiertas

en el ejercicio anterior.

b. Sujeto activo- Tendréd dicho caracter aquélla o aquéllas
personas que tengan el interés Jjuridico necesario para poder
demandar la indemnizacidén correspondiente por la actividad
administrativa irregular. Asi pues, en la relacidn procesal que
se forma dentro del procedimiento de reclamaciédn, la
responsabilidad del Estado deberd probarla el reclamante que
considere lesionado su patrimonio, por no tener la obligacién
juridica de soportarlo y por su parte, al Estado corresponde
probar, en su caso, la participacidén de terceros o del propio
reclamante en la produccidén de los dafios y perjuicios irrogados
al mismo; o bien que los dafios no son consecuencia de la
actividad administrativa irregular del Estado; y que los dafios
derivan de hechos o circunstancias imprevisibles o inevitables
segln los conocimientos de la ciencia o de la técnica
existentes en el momento de su acaecimiento, o Dbien, 1la
existencia de la fuerza mayor que lo exonera de responsabilidad

patrimonial.
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4.2.2.1.1.2 Plazo

El derecho para reclamar la indemnizacidén por dafios
materiales prescribe en un afio, el cual se computa a partir del
dia siguiente en que se produzca la lesidén patrimonial o en que
hayan cesado los efectos lesivos- en el caso de actos de tracto
sucesivo-. Por otra parte, existe una regla especial en cuanto
a los dafios personales -fisicos o psiquicos- los cuales
prescriben en dos afios, quedando la duda respecto del momento
en que deben computarse pues los dafios fisicos o psicoldgicos
generalmente tendrdn efectos lesivos a partir de su producciédn,
por ejemplo la pérdida de alguna extremidad, el padecimiento de
una enfermedad crdénica, sin que éstos cesen en algln momento.
En todo caso, si la legalidad de los actos, es impugnada por
cualquiera de sus vias, el plazo de prescripcidédn se veré
interrumpido, es decir que se dejard sin efecto todo el plazo
transcurrido hasta el momento en que se impugne la legalidad de
la conducta- acto interrumptivo-, conforme a la interpretacién
consagrada en el articulo 1168 del Cdbébdigo Civil Federal,

respecto de dicha figura.

4.2.2.1.1.3 Presupuestos procesales

Los elementos o requisitos que deben acreditarse en aras de
lograr imputar responsabilidad al Estado, son en primer lugar
que no se esté ante un caso de excepcidédn (actividades
susceptibles de causar dafio), en segundo lugar la causalidad
entre la actividad administrativa y el dafio (nexo causal), y en
tercer lugar acreditar la lesidn; para lo cual a continuacidn

analizamos cada uno de dichos puntos.
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a) Determinacién de la actividad irreqgular del Estado- Al
efecto cabe reiterar que la irregularidad de la actividad del
Estado, no depende de la legalidad o ilegalidad de 1la
actividad, por lo que en la practica se presentan
cuestionamientos en torno a cdémo determinar si las omisiones
por parte de la administracién publica (inactividad
administrativa) son constitutivas de una actividad irregular o
simplemente representan casos de fuerza mayor al exceder las
propias capacidades de la administracidédn publica. Esto resulta
de gran trascendencia ya que la aplicacién de un criterio
parcial puede llevar a desvirtuar por completo la figura de la
responsabilidad patrimonial del Estado y generar ya sea un
exceso de determinaciones de actividad irregular o bien una

constante eximente para las autoridades.

Lo anterior més alld de ser un planteamiento hipotético,
deviene en un cuestionamiento real respecto de si es actividad
irregular del Estado la comisién de un delito por la falta de
vigilancia por parte de las corporaciones policiacas, o Dbien
tomando casos de mayor trascendencia social en nuestro pais, si
debe considerarse actividad irregular omisidén por parte de la
Secretaria del Trabajo y Previsién Social en la aplicacidédn de
normas en materia de seguridad e higiene en la Mina de Pasta de
Conchos, o la falta de procedimientos de verificacidén para el
cumplimiento de requisitos como constancia de visto bueno de
Proteccidén Civil por parte de las guarderias subrogadas del

Instituto Mexicano del Seguro Social.

La ambigiiedad en la legislacién de nuestro pais, en
conjunto con la escasa existencia de criterios

jurisprudenciales, sbélo trae como consecuencia mayor
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incertidumbre juridica en cuanto a que no existe un criterio
uniforme que se pueda esperar al momento de tramitar un
procedimiento de responsabilidad patrimonial, razdbén por la cual
para efecto de tratar de determinar si en el caso concreto la
omisién del deber de wvigilancia y sancidén por parte de la
administraciédn publica en materia de recursos hidricos puede
ser considerada como actividad irregular, se tomard como base

la doctrina espaﬁola.149

En efecto la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado en su articulo 3 sefiala, para definir la actividad
irregular del Estado, las siguientes excepciones: 1) Los casos
fortuitos y de fuerza mayor, 2) Los dafios que no deriven de una
actividad irregular del Estado, 3)Los casos en que el afectado
sea el Unico causante del dafio -con lo cual se vislumbra que la
responsabilidad por parte del Estado serd procedente respecto
de actos qgue puedan tener diversas causas, incluyendo como una
de ellas la responsabilidad del propio afectado-, 4) Los hechos
que no se hubieran podido prever en el momento de su
acontecimiento- es decir que adopta de alguna manera la teoria
de la imprevisidén, al eximir al Estado de situaciones gque no

pudieran légicamente preverse.

Bajo esa tesitura, para efecto de analizar la posible
procedencia de una accidén de responsabilidad patrimonial del
Estado por virtud de dafios a la calidad del recurso hidrico,
resulta necesario acotar como primer aspecto hasta qué punto la

actividad del Estado puede ser considerada irregular y por lo

9 vid. FARFANTE MARTINEZ-PARDO, Javier La Responsabilidad Patrimonial de la Administracidn por

Omisidén en 1la Proteccidn del Medio Ambiente [en 1linea)], Articulos Doctrinales: Derecho
Medioambiental, sine loco, Noticias Juridicas, [Fecha de consulta 09de Octubre de 2010],
Formato html, Disponible en http://noticias.juridicas.com/articulos/30-

Derecho%20Mediocambiental/2005 09-415781810542431.html, ISSN desconocido.
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tanto generadora de dafios susceptibles de reparacidén. Se debe
tomar como actividad generadora el incumplimiento por parte de
la Comisidén Nacional del Agua y de la Procuraduria Federal de
Proteccidén al Ambiente de sus deberes de inspeccidén vy
vigilancia respecto de las descargas realizadas por
particulares y personas morales a los cuerpos de agua
nacionales; asi como también el incumplimiento de los diversos
Municipios que omiten realizar el debido saneamiento a sus
aguas residuales que descargan en los cuerpos de agua, los

cuales a su vez no son sancionados.

Por lo anterior, la actividad irregular del Estado materia
de estudio de la presente tesis ha sido denominada por 1la
doctrina como responsabilidad in ommitendo que se refiere a la
no prestacidén del servicio de proteccidén del medio ambiente e
in vigilando la cual se genera cuando la administracidén no
impide la causacidén de un dafio por ignorar su deber legal de
vigilancia o control de determinadas actividades'®’. Con
relaciédn a estos conceptos la doctrina define que el grado de
exigencia en el cumplimiento de los deberes legales del Estado
deberd de regirse por el principio de méxima diligencia,
debiendo entenderse éste a nuestro juicio siempre respecto de
la disponibilidad de los recursos materiales, humanos vy
econbébmicos, asi como respecto de las acciones emprendidas tras
las denuncias ciudadanas de dafios al medio ambiente. Por todo
lo anterior, el supuesto de responsabilidad que se estudia en
el presente trabajo es precisamente el enunciado por JesuUs
Conde Antequera, al cual denomina como “dafos por actividades

prohibidas o que sobrepasen 1lo dispuesto en la autorizacion

150 yvid. CONDE ANTEQUERA, Jesus La responsabilidad de la Administracién por dafios al medio

ambiente [en linea], Medio Ambiente y Derecho Revista Electrdénica de Derecho Ambiental numero
11 Diciembre 2004, sine loco, [Fecha de consulta 09 de Octubre de 2010], Formato html,
Disponible en http://huespedes.cica.es/aliens/gimadus/1l1/responsabilidad.htm , ISSN 1576-3196.
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administrativa en el caso de que la Administracidn competente
haya omitido su deber de vigilancia”'®*, respecto del cual
manifiesta que la exigencia de la responsabilidad se genera
toda vez que los dafios generados al medio ambiente por las
actividades de particulares no se hubieran producido, si la
administracidén hubiera ejercido la correspondiente actividad de
control que le deviene de la ley -cabe mencionar que este
razonamiento encuadra con la teoria de la causa eficiente o

suficiente relativa al nexo causal, el cual es el requisito que

se analiza en el siguiente punto-.

b) Determinacién del Nexo Causal- Por otra parte, en cuanto
a la causalidad el articulo 21 de 1la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, nos da luz respecto de
las dos maneras para acreditarla. Al respecto cabe sefilalar que
nuestra legislacién toma como base la teoria del concurso de
causas, sin que abunde con respecto a la aplicacidédn especifica

de alguna de sus subdivisiones.

ARTICULO 21 L.F.R.P.E.!®- E1 dafio que se cause al patrimonio de los
particulares por la actividad administrativa irregular, deberéa
acreditarse tomando en consideracidén los siguientes criterios:

a) En los casos en que la causa o causas productoras del dafio sean
identificables, la relacidn causa-efecto entre la lesidén
patrimonial vy la accidén administrativa irregular imputable al
Estado deberéd probarse fehacientemente, y

b) En su defecto, la causalidad unica o concurrencia de hechos vy
condiciones causales, asi como la participacidén de otros agentes en
la generacidén de la lesidn reclamada, deberd probarse a través de
la identificacidén precisa de los hechos que produjeron el resultado
final, examinando rigurosamente las condiciones o circunstancias
originales o sobrevenidas que hayan podido atenuar o agravar la
lesidén patrimonial reclamada.

151
Id.
152 Diario Oficial de la Federacién 31 de Diciembre 2004.
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Es pertinente sefialar que la propia 1ley sefiala la
posibilidad de concurrencia en la responsabilidad patrimonial
del Estado, es decir que dos o mas dependencias de la
administracién hayan tenido diversas conductas que en su
conjunto provocaron una afectacidén al particular; por lo que en
su caso se estaria frente a condiciones sobrevenidas que
deberdn de ser tramitadas e indemnizadas por separado, es decir
ante cada wuna de las dependencias, pero analizadas en su
conjunto; supuesto que por virtud de las competencias
concurrentes en materia ambiental, resulta aplicable para el
supuesto del ©presente estudio, ©pues como vya se menciond
anteriormente en materia de gestidén hidrica las tres esferas de
gobierno se encuentran involucradas, sin que resulte
determinable estrictamente la participacidén exacta de cada

causante.

En efecto, en caso de no poder 1llegar a determinar la
participacién exacta de cada causante, la 1ley establece dque
existird una responsabilidad solidaria frente al reclamante vy
aclara que se deberd distribuir el pago de la indemnizacidén en
partes iguales; por lo gue serd una obligacidén solidaria frente
al particular vya que la puede exigir a cualgquiera de los
causantes, pero respecto de las propias autoridades serd una
obligacidén mancomunada por virtud de la cual se podra repetir

por la parte proporcional a cada dependencia.

Ahora bien, para el caso de la actividad omisiva del
Estado, como ya se precisdé en el punto anterior se considera
que el nexo causal nace ya que sin el actuar omisivo de la
autoridad no se habria generado dafio a los recursos hidricos,

al haber ejercido oportunamente su actividad correctiva. Sobre
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este punto la Jjurisprudencia espaﬁola153

sefiala, que al tratarse
de la pasividad o inactividad administrativa la exclusividad en
la causalidad debe matizarse y tomar en cuenta la concurrencia
de los factores en la produccién del dafio para asi estar en
aptitud de inferir la existencia de un nexo causal. Esto
resulta 1légico vya que seria ©practicamente imposible el
determinar que un continuo actuar omisivo a lo largo de los
afilos ha generado de manera exclusiva y directa la degradacidn
de la calidad del recurso hidrico, debiendo en su caso tomar en
cuenta no sélo el actuar de la autoridad sino también el de los
particulares para poder determinar si efectivamente existe un
nexo causal o no; en el caso concreto, la responsabilidad
entonces seria imputable no solamente a las autoridades
encargadas de la inspeccién vy vigilancia, sino también a
aquéllas autoridades obligadas a realizar el saneamiento de sus
aguas, pues todas de alguna manera habrian participado en 1la

degradacién del recurso.

c) La lesidén- respecto de éste requisito la ley contempla
que deberd de ser real, evaluable en dinero, directamente
relacionada con una o varias personas, Yy desigual a los que
pudieran afectar al comin de la poblacidén. Regulacidén gue es
bésicamente idéntica a la ya descrita en el andlisis tedrico de
esta figura. Al respecto cabe aclarar que el concepto que la
lesién, incluye a los dafios asi como a los perjuicios, pudiendo
ser los primeros tanto de corte patrimonial, como personal vy

moral.

Ahora Dbien, al trasladar éste concepto al tema de la

presente tesis encontramos un obstdculo mas, ya que la lesidn

153 vid. Id.
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gue se genera como consecuencia de la degradacidén del recurso
hidrico y la afectacidén al medio ambiente, si bien es real, su
evaluacién en dinero dificulta la procedencia de la accidén ya
que un dafio ecoldégico en si mismo no tiene naturaleza econdémica
aunque si puede ser evaluado mediante la aplicacién de
metodologias técnicas, maxime que el objeto de la reclamacidn
no es el de exigir un pago, sino el de prevenir, recomponer o
reparar el dafio. Dicho de otra manera, debe identificarse
claramente que con la afectacién a la calidad del recurso
hidrico se generan dos clases de acciones, la primera la

7154 13 cual

denominamos “accidén lesiva de derechos individuales
es susceptible de ser accionada por aquellas personas afectadas
directamente en su vida, salud o patrimonio como consecuencia
de 1la afectacidén del bien colectivo; y la segunda podria
denominarse “accién lesiva de derechos colectivos” que se
refiere en si mismo a la afectacidén pura de la calidad del

recurso hidrico asi como sus demds consecuencias colectivas

como son dafio al ecosistema, extincidén de especies y méas.

Este punto se encuentra estrechamente relacionado con el
andlisis que se realizdé anteriormente en el capitulo en que se
analizaron los fundamentos constitucionales de la
responsabilidad patrimonial del Estado, concretamente en el
punto relativo a la procedencia de la accidén colectiva y 1los
sujetos legitimados para ejercerla; asi, si bien no gqueda duda
que tratamos de una lesidén real y evidentemente perceptible aun
por los sentidos -refiriéndonos a la degradacidén de la calidad
del recurso hidrico-, no obstante el hecho de que la lesidn

recaiga en el patrimonio colectivo o social dificulta 1la

154

33.

LORENZETTI, Ricardo Luis, Teoria del Derecho Ambiental, Editorial Porrua, México 2008, P.
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cuantificacién en dinero de la misma, y trae como consecuencia
un obstaculo mads en la aplicacidén de la responsabilidad
patrimonial del Estado para reclamos de caracter colectivo

relativos al medio ambiente.

Asi mismo debe sefialarse que el fundamento principal en
nuestro sistema Jjuridico para la procedencia de la accidén de
responsabilidad del Estado es el de la afectacidén de 1la
garantia de seguridad e integridad del patrimonio, por lo que
una reclamacién derivada de la actividad irregular del Estado
que haya generado afectaciones en la calidad del recurso
hidrico, pudiera llegar a ser procedente ya que si bien no
existe una perturbacidén real al patrimonio -desde un punto de
vista econdmico-, sino una afectacidén de un derecho difuso -
como lo es el medio ambiente sano- dicho derecho forma parte
del patrimonio colectivo de todos los gobernados, otorgando asi
legitimacidén a todos los administrados para la defensa de su
patrimonio. Todo bajo el mismo razonamiento por el cual dafios
al honor, al decoro y deméds aspectos extrapatrimoniales ajenos
al aspecto econdmico son susceptibles de ser cuantificables en

dinero para su eventual reparaciodn.

Por otra parte, resulta pertinente mencionar que tal vy
como lo senala el articulo 1° de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, el objeto de dicha
figura estd encaminado al reconocimiento del derecho a 1la
indemnizacidén monetaria, es decir que se otorga un caracter
primordialmente econdémico a las afectaciones al patrimonio, sin
que como en el caso de las responsabilidades civiles se
contemple como primera opcidn la reparacidn del dafio y en su

defecto el pago de dafios y perjuicios; asi se robustece 1lo
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mencionado en el péarrafo anterior con relacidén al caracter
econbémico que aparentemente debe tener la lesidn, no obstante,
dicha afirmacidén no resulta absoluta pues por una parte no se
encuentran excluidas expresamente las reclamaciones en materia
de medio ambiente, vy para su cuantificacidén en dinero se
presenta el mismo reto que para el caso del dafio moral, el cual

por su propia naturaleza no es econdmico.

4.2.2.2 Indemnizacién

Finalmente, el concepto que la 1ley incluye respecto de
indemnizacién, contempla la reparacidén del dafio integral o
“indemnizacién integral” para el caso de los dafios materiales,
asi como otros métodos de reparacidén para los dafios personales
y morales. Asi pues para la indemnizacidén puede solicitarse vya
sea un pago monetario o bien un pago en especie- el cual
interpretamos como una restitucidén en el daflo generado-,
respecto de este ultimo cabe mencionar gque en ningin momento se
sefiala en la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado la posibilidad de solicitar la reparacidén del dafio en
lugar de la indemnizacidén monetaria, sino que simplemente se
sefiala que el pago de la indemnizacidén podrd pagarse en moneda
nacional o convenirse su pago en especie'®, con lo cual no
queda clara la intencidén del legislador ya que no diferencia
los conceptos de reparacién e indemnizacidén como sucede en

materia de responsabilidad civil'®®.

1 vid. Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado ARTICULO 11 (Publicacién Diario
Oficial de 1la Federacién 31 de Diciembre de 2004).- La indemnizacidédn por Responsabilidad
Patrimonial del Estado derivada de la actividad administrativa irregular, deberd pagarse al
reclamante de acuerdo a las modalidades que establece esta Ley y las bases siguientes:

a) Deberéd pagarse en moneda nacional;

b) Podré convenirse su pago en especie;

156 yid. Cdébdigo Civil Federal- Articulo 1915 (Publicacidén Diario Oficial de la Federacidn 26 de
Mayo de 1928).- La reparacién del dafio debe consistir a eleccién del ofendido en el
restablecimiento de la situacidén anterior, cuando ello sea posible, o en el pago de dafios y
perjuicios.
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Por otra parte, debe mencionarse que la cuantificacidén de
las indemnizaciones wvaria segun la naturaleza del dafo, tal y

como se sefiala a continuacidn:

i. Dafios materiales- se calculan conforme a los criterios de
la Ley de Expropiacidén, el Cbébdigo Fiscal de la Federacidn y la
Ley General de Bienes Nacionales. Cabe destacar qgue
efectivamente la Ley de Expropiacidén contempla un método para
fijar el valor de indemnizacidén, al que a su vez se refiere la
Ley General de Bienes Nacionales; sin embargo no gqueda claro
respecto de qué aspecto de los dafios materiales resulta
aplicable el Cédigo Fiscal de la Federacidén, méxime si en el
mismo no se contempla el concepto de indemnizacidén ni de dafios

materiales, conforme a la materia que regula.

“articulo 10 L.E.™- E1 precio que se fijard como indemnizacidén por el bien
expropiado, serd equivalente al valor comercial que se fije sin que pueda ser
inferior, en el caso de bienes inmuebles, al valor fiscal que figure en las
oficinas catastrales o recaudadoras.”

ii. Dafios personales- se rigen por la Ley Federal del Trabajo,
la indemnizacidédn se calcula con base en dictédmenes médicos
conforme a la metodologia para los riesgos de trabajo,

incluyendo en todo caso los gastos médicos erogados.

ARTICULO 485 L.F.T.'®® 1La cantidad que se tome como base para el
pago de las indemnizaciones no podrd ser inferior al salario
minimo.

ARTICULO 486 L.F.T.'®® Para determinar las indemnizaciones a que se
refiere este titulo, si el salario que percibe el trabajador excede
del doble del salario minimo del &rea geogrdfica de aplicacidén a
que corresponda el lugar de prestacidédn del trabajo, se considerara
esa cantidad como salario méximo. Si el trabajo se presta en
lugares de diferentes &reas geogréaficas de aplicacidén, el salario

7 Diario Oficial de la Federacién 25 de Noviembre 1936.

1% Diario Oficial de la Federacién 1 de Abril 1970.
159
Id.
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maximo serd el doble del promedio de los salarios minimos
respectivos.

ARTICULO 491 L.F.T.'®® Si el riesgo produce al trabajador una
incapacidad temporal, la indemnizacidén consistird en el pago
integro del salario que deje de percibir mientras subsista la
imposibilidad de trabajar. Este pago se hard desde el primer dia de
la incapacidad.

Si a los tres meses de 1iniciada una incapacidad no estd el
trabajador en aptitud de volver al trabajo, él1 mismo o el patrdn
podrd pedir, en vista de los certificados médicos respectivos, de
los dictémenes que se rindan y de las pruebas conducentes, se
resuelva si debe seguir sometido al mismo tratamiento médico vy
gozar de igual indemnizacidén o procede declarar su incapacidad
permanente con la indemnizacidén a que tenga derecho. Estos examenes
podran repetirse cada tres meses. El trabajador percibird su
salario hasta que se declare su incapacidad permanente y se
determine la indemnizacién a que tenga derecho. (Lo subrayado es
propio)

ARTICULO 492 L.F.T.'® Si el riesgo produce al trabajador una
incapacidad permanente parcial, la indemnizacidén consistird en el
pago del tanto por ciento que fija la tabla de valuacidén de
incapacidades, calculado sobre el importe que deberia pagarse si la
incapacidad hubiese sido permanente total. Se tomard el tanto por
ciento que corresponda entre el médximo y el minimo establecidos,
tomando en consideracién la edad del trabajador, la importancia de
la incapacidad y la mayor o menor aptitud para ejercer actividades
remuneradas, semejantes a su profesidén u oficio. Se tomard asimismo
en consideracién si el patrdédn se ha preocupado por la reeducacidn
profesional del trabajador. (Lo subrayado es propio)

ARTICULO 493 L.F.T.'® 3Si la incapacidad parcial consiste en la
pérdida absoluta de las facultades o aptitudes del trabajador para
desempefiar su profesidn, la Junta de Conciliacidén y Arbitraje podré
aumentar la indemnizacién hasta el monto de la que corresponderia
por incapacidad permanente total, tomando en consideracién la
importancia de la profesidén y la posibilidad de desempefiar una de
categoria similar, susceptible de producirle ingresos semejantes.

iii. Dafio moral- la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado refiere que se calcula conforme a 1los
criterios establecidos en el Cédigo Civil Federal, asi como los
dictamenes periciales que ofrezca el reclamante; sin que en
todo caso pueda ser la indemnizacidén superior a 20,000 veces el

salario minimo general vigente en el Distrito Federal.

160 1d.
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Articulo 1916 C.C.F.1%3 pPor dafio moral se entiende la afectacidn que
una persona sufre en sus sentimientos, afectos, creencias, decoro,
honor, reputacidén, vida privada, configuracidén y aspecto fisicos, o
bien en la consideracidon que de si misma tienen 1los demds. Se
presumird que hubo dafio moral cuando se vulnere o menoscabe
ilegitimamente la libertad o la integridad fisica o psiquica de las
personas.

Cuando un hecho u omisidon ilicitos produzcan un dafo moral, el
responsable del mismo tendrd la obligacidén de repararlo mediante
una indemnizacidén en dinero, con independencia de que se haya
causado dafio material, tanto en responsabilidad contractual como
extracontractual. Igual obligacidn de reparar el dafio moral tendrad
quien incurra en responsabilidad objetiva conforme a los articulo
1913, asi como el Estado y sus servidores publicos, conforme a los
articulos 1927 y 1928, todos ellos del presente Cdédigo.

El monto de la indemnizacidén lo determinard el juez tomando en
cuenta los derechos lesionados, el grado de responsabilidad, la
situacidon econdmica del responsable, y la de la victima, asi como
las demds circunstancias del caso.

Cuando el dano moral haya afectado a la victima en su decoro,
honor, reputacidn o consideracidn, el juez ordenard, a peticidn de
ésta y con cargo al responsable, la publicacidén de un extracto de
la sentencia que refleje adecuadamente la naturaleza y alcance de
la misma, a través de los medios informativos que considere
convenientes. En 1los casos en que el dado derive de un acto que
haya tenido difusidén en los medios informativos, el juez ordenara
que los mismos den publicidad al extracto de la sentencia, con la
misma relevancia que hubiere tenido la difusidn original. (..)

Es pertinente sefialar que la remisidén de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado al Cédigo Civil Federal
ademéds de dar las bases en cuanto a la libre valoracién del
Juez para su calculo, sirve de fundamento para definir el
concepto de dafio moral ya que la ley no lo explica. Por otra
parte se destaca que la Unica disposicidén propia que hace 1la
Ley, en lo relativo al madximo fijado para la indemnizacidén, fue

considerado inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia

'%* Reforma Publicada Diario Oficial de la Federacién 31 de Diciembre 1982.
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de la Nacién, segun se desprende de la tesis aislada de 1la

Primera Sala la. CLIV/2009'®, que a continuacién se transcribe:

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO. EL ARTICULO 14, FRACCION
II, SEGUNDO PARRAFO, DE LA LEY FEDERAL RELATIVA, AL ESTABLECER UN
TOPE MAXIMO PARA LAS INDEMNIZACIONES POR DANO MORAL, VIOLA EL
ARTICULO 113 SEGUNDO PARRAFO DE LA CONSTITUCION GENERAL DE LA
REPUBLICA. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido
que el articulo 113, segundo péarrafo, de la Constitucidédn Federal
prevé un derecho sustantivo a ser indemnizado por los dafios
generados por la actividad administrativa irregular del Estado
(A.R. 903/2008) . Las autoridades estatales, incluido el legislador,
tienen la obligacién genérica de no restringir arbitraria vy
desproporcionadamente su ambito o extensidédn material al regularlo y
de desplegar sus potestades publicas con el objetivo de
garantizarlo. Por su parte, el articulo 14 de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado establece las reglas
conforme a las cuales deben calcularse los montos de las
indemnizaciones que el Estado debe pagar cuando genera dafios a los
particulares, y en su fraccién II sefiala dos reglas respecto al
dafio moral: 1) la autoridad administrativa o Jjurisdiccional debe
calcular la indemnizacidén conforme a los criterios establecidos en
el Cbébdigo Civil Federal, tomando en consideracidén los dictémenes
periciales ofrecidos por el reclamante y 2) dicha indemnizacidén no
debe exceder del equivalente a veinte mil veces el salario minimo
general diario vigente en el Distrito Federal por cada reclamante
afectado. De acuerdo con los criterios con que esta Corte evalta si

existe una restriccidn injustificada a los derechos
constitucionales, se concluye que el referido tope es
inconstitucional porque, aunque sea una medida que ©puede
relacionarse con la consecucién de un objetivo admisible
constitucionalmente, no es instrumentalmente adecuada para

alcanzarlo. La existencia de limites a las indemnizaciones a los
perjudicados por dafios morales causados por el Estado es un
objetivo sin duda cubierto por el articulo 113 constitucional, que
precisa que los particulares tienen derecho a las mismas conforme a
las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes. La
voluntad de evitar tanto reclamos injustificados como
indemnizaciones excesivas, subrayada en la exposicidén de motivos de
la Ley, alude igualmente a la legitima voluntad de que las medidas
compensatorias se apliquen a los casos que justamente lo ameritan.
Sin embargo, la fijacidén del tope madximo no constituye una medida
adecuada porque ni garantiza por si misma que los abusos no se den
ni resulta necesaria para evitarlos. Las previsiones legales
generales -en particular las que 1imponen requisitos de fondo vy
forma al tipo de reclamos que pueden elevarse- permiten depurar
adecuadamente las peticiones de los justiciables, \% el
establecimiento de criterios individualizadores que vinculan a la
autoridad aplicadora ofrece suficientes garantias contra la
fijacidén de indemnizaciones desproporcionadas. El1 tope méximo
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previsto por el precepto legal examinado es una medida no
suficientemente ajustada a los fines que pretende conseguir que en
algunos casos puede ocasionar limitaciones irrazonables al derecho
a ser indemnizado. Ademéds, el mismo contraviene a las obligaciones
internacionales suscritas por el Estado mexicano y podria plantear
problemas para cumplir con lo dispuesto por la Corte Interamericana
y con las recomendaciones de la Comisién Interamericana en materia
de reparacién del dafio, ya que el segundo parrafo del articulo 2 de
la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado dispone
que el cumplimiento de indemnizaciones ordenadas por estos drganos
se rige por lo establecido en el Capitulo II de la misma, seccidn
en la que se encuentra el articulo 14.

Amparo en revisidén 75/2009. Blanca Delia Renteria Torres y otra. 18
de marzo de 2009. Mayoria de cuatro votos. Disidente: José de Jesus
Gudifio Pelayo. Ponente: José Ramédn Cossio Diaz. Secretaria:
Francisca Maria Pou Giménez.

iv. Muerte- la ley adjetiva dispone que se calcula
conforme a lo establecido por el Cdébdigo Civil Federal en su

articulo 1915.

Articulo 1915 C.C.F.!®® La reparacién del dafio debe consistir a
eleccidén del ofendido en el restablecimiento de la situaciodn
anterior, cuando ello sea posible, o en el pago de dafios y
perjuicios.

Cuando el dafdo se cause a las personas y produzca la muerte,
incapacidad total permanente, parcial permanente, total temporal o
parcial temporal, el grado de 1la reparacidén se determinarad
atendiendo a lo dispuesto por la Ley Federal del Trabajo. Para
calcular la indemnizacidn que corresponda se tomard como base el
cuddruplo del salario minimo diario mds alto que esté en vigor en
la regidn y se extenderd al numero de dias que para cada una de las
incapacidades mencionadas sefala la Ley Federal del Trabajo. En
caso de muerte la indemnizacidn corresponderd a los herederos de la
victima.

Los créditos por indemnizacidén cuando la victima fuere un
asalariado son intransferibles y se cubrirdan preferentemente en una
sola exhibicidén, salvo convenio entre las partes (..)

De las metodologias sefialadas anteriormente, en nuestra
personal opinidén, deberia de ser una sola norma a la gque se
remitiera para la regulacidén de todos los dafios, o bien crear

una regulacidén propia vy adecuada para cada uno de los

%5 Reforma Publicada Diario Oficial de la Federacién 22 de Diciembre 1975.
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supuestos, pues si bien en algunos casos se establece
textualmente el articulo que se considera aplicable, en otros
simplemente remite a un cuerpo de leyes sin que haya certeza
respecto de los dispositivos aplicables. No débice lo anterior,
resulta interesante seflalar que los métodos de actualizacidn
qgque se harédn para el caso del pago de la indemnizacidédn, serén
los sefialados en el Cbébdigo Fiscal Federal sin que al efecto
exista un limite de tiempo para realizar el pago de la misma,
tomando en cuenta que se encuentra sujeto a pagos variables

cuya cuantia no estd necesariamente prevista en el presupuesto.

Por otra parte cabe sefialar que el Estado, se encuentra en
todo momento facultado para repetir en contra de los servidores
ptiblicos, por el pago de la indemnizacidén cubierta a los
particulares, siempre que previamente se lleve a cabo el
procedimiento administrativo disciplinario previsto en la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
PUblicos. Una vez determinada la indemnizacién correspondiente,
la ley contempla determinadas Dbases para su pago entre las
cuales se encuentra que debe pagarse en moneda nacional-
pudiendo convenirse el pago en especie-, asi como dque la
indemnizacién se calcula de acuerdo a la fecha en que
efectivamente se produjo la lesién o en (due cesd su

continuidad.

Ahora bien, todo lo anterior es importante mencionarlo vya
que es un anédlisis del estado actual de regulacidén gque tiene la
figura de la responsabilidad patrimonial del Estado en nuestro
pais, no obstante, también es necesario analizar la posible
aplicacién de dicha figura para el tema de estudio de 1la

presente tesis, y en su caso lo que el derecho comparado
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dispone. Al efecto es claro que dado que toda vez gque partimos
de un supuesto de accidén ejercida por la afectacidén a un
derecho difuso como es el acceso a un medio ambiente adecuado,
la reparacién del dafio no puede limitarse a la reparacidn
econémica de un dafio (indemnizacidén) sino que también debe de
resultar procedente el restablecimiento a la situacidédn anterior
como sucede en materia de responsabilidad civil, pues la accidn
intentada busca tener efectos sobre el bien y no propiamente el
ingreso de dinero alguno al patrimonio de los particulares. Es
asi, como si bien efectivamente se pretende que el Estado se
haga responsable de la absorcidén de los costos derivados de 1la
afectacidn al medio ambiente, dichos recursos deben ir
encaminados a prevenir, recomponer o bien reparar los dafios

ocasionados.

Al efecto, la jurisprudencia'®® argentina sefiala claramente
qgque cuando se ejercen acciones en defensa del bien colectivo,
las acciones a ejercerse deben de seguir el siguiente orden; en
primer lugar la prevencidén (que tiene el objeto de detener una
amenaza de dafio), en caso de que ya haya un daio y pueda ser
posible volver las cosas al estado anterior resulta procedente
la recomposicidén y finalmente cuando ya hay un dafioc y las cosas
no pueden volver al estado anterior procede una indemnizacién

dineraria sustituta denominada reparacidn.

Al respecto es importante destacar aun y cuando
aparentemente sbélo mediante la reparacidédn se deberd erogar
directamente dinero por parte del Estado, dicha suposiciédn
resulta falsa ya que en los otros dos supuestos al menos se

deberdn asumir los costos de detener por completo todas las

1% LORENZETTI, Ricardo Luis, op. cit. p.34.
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actividades que estén generando alguna clase de contaminacién vy
para el caso de la recomposicidédn implica aln mas el buscar
ademas revertir todas las consecuencias negativas ya existentes
al medio ambiente, en un ejemplo como se citd en capitulos
anteriores de la sentencia de la corte argentina con relaciédn

al caso Matanza- Riachuelo.

Por otra parte tomando en cuenta que la presente tesis
estudia la afectacidén al medio ambiente como consecuencia de la
actividad omisiva del Estado, y que los dafios en si mismos son
generados no en un sentido estricto por dicha actividad sino
como consecuencia del actuar de los particulares al no haber
sido sancionados, existe entre algunos doctrinistas el consenso
de que la reparacidén debe ser realizada en conjunto por el
Estado y los particulares causantes de la contaminacién®®’; como
sucedidé al resolver en primera instancia en la sentencia del
tribunal Kumamoto en Japdén, donde se condend a la Compafiia
Chisso al pago de una cantidad de dinero por contaminar las
aguas de la bahia Minamata y en 1la cual se considerd como
responsable subsidiario al Gobierno y autoridades locales

consecuencia de su actuar omisivo.!®®

Finalmente si bien nuestro marco normativo establece
aparentemente la ©posibilidad de resarcimiento material o
monetario respecto de la afectacidén, ello atn se gqueda lejano
de las medidas antes mencionadas entre las cuales se contempla
la prevencidén, las cuales ademds deben ser aplicadas con
estrictos criterios juridicos % técnicos que permitan

justificar que es una verdadera solucidén integral; pues como ya

%7 Yer CONDE ANTEQUERA, Jesus op. cit [s.p.]
1% yer. Id.
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se menciondé anteriormente, la finalidad de un procedimiento de
responsabilidad del Estado frente a un dafio ambiental, no es la
de obtener recursos para entregarlos a los ©particulares
afectados, sino que busca la conservacién del medio ambiente
correspondiendo la aplicacién de distintas medidas segun el
grado de afectacién, digase prevencidn, recomposicién e
indemnizacién, resultando procedentes en nuestro sistema

juridico Unicamente las dos Ultimas.

Bajo esa tesitura debe entenderse la complicacién al
momento de aplicar la figura de la responsabilidad patrimonial
del Estado, como instrumento que permita a los ciudadanos
realizar la defensa de un interés difuso como lo es el medio
ambiente adecuado; pues ademds de enfrentarse al reclamo de un
dafio no individualizado sino colectivo, el mismo no tendria
como objetivo la obtencién de una indemnizacidén sino en
aplicacidén supletoria del Coédigo Civil Federal'®?, el
restablecimiento de la situacién anterior -es decir 1la
reparacidén del dafio in natura a costa del Estado-, peticidén que
conforme a la legislacidédn actual resulta incierta dado que todo

dependeria de las interpretaciones que en su caso hicieran los

Tribunales Federales de la misma.

No obstante 1lo anterior, para efecto de asegurar la
conservacidén y proteccidn del medio ambiente seria necesaria ya
sea la modificacién de la regulacidén existente en nuestro
sistema juridico de la responsabilidad patrimonial del Estado,
0 bien la implementacién de una accién colectiva encaminada a

la defensa del medio ambiente, tomando como ejemplo el vya

169 yid. Cdédigo Civil Federal- Articulo 1915 (Publicacidén Diario Oficial de la Federacidn 26 de

Mayo de 1928).- La reparacién del dafio debe consistir a eleccién del ofendido en el
restablecimiento de la situacidén anterior, cuando ello sea posible, o en el pago de dafios y
perjuicios.
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citado anteriormente articulo 43 de la Constitucidédn argentina
en donde se concede al Defensor del Pueblo y a las asociaciones
la legitimacidédn para el ejercicio de dicha accidén, en conjunto
con la obligacidén de recomponer cualquier dafio ambiental que se
llegue a ocasionar; éste Ultimo punto tomado también de 1la

constitucidédn argentina concretamente de su articulo 41470

, pues
asi se lograria una verdadera desvinculacién de la tradicional
mentalidad encaminada a resarcir un dafio por medio del pago en

dinero, para pasar a una especie de resarcimiento in natura.

Por otra parte no deben pasar inadvertidas en la presente
tesis, las recientes reformas a la Constitucién Politica de
nuestro pais respecto del Juicio de Amparo, las cuales ya han
sido aprobadas por las camaras de diputados vy senadores,
prometiendo ampliar la proteccidn gque actualmente otorga el
juicio de amparo también a derechos humanos, permitiendo 1la
defensa de los intereses legitimos y sefialando como un supuesto
de acto reclamado los actos omisivos de las autoridades
responsables. Estos hechos resulta por demds oportunos, pues
con anterioridad a la reforma referida queda claro gque no
existia un mecanismo juridico a la mano de los ciudadanos para
poder exigir el resarcimiento de los dafios ocasionados en
materia ambiental ocurridos con motivo de la actividad u
omisidén del Estado; pues tal y como se menciond en el parrafo
anterior y como conclusidén del presente trabajo, la figura de
la responsabilidad patrimonial del Estado no resulta apta para
demandar el resarcimiento de dafios resentidos en el medio

ambiente, mientras qgue las denuncias que contempla la

0 Articulo 41-Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto

para el desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras; y tienen el deber de preservarlo.
El dafio ambiental generard prioritariamente la obligacién de recomponer, segun lo establezca la
ley(..)
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legislacién ambiental no generan al denunciante un verdadero
interés que le permita exigir en un procedimiento

jurisdiccional el resarcimiento de los dafios ocasionados.

En efecto, mediante las reformas antes mencionadas se
pretende realizar una actualizacidén del juicio de amparo para
efecto de que esté adecuado a la situacidén actual, para lo cual
se aprobdé la reforma a los articulos 94, 100, 103 y 107 de 1la
Constitucién'’, cuyas reformas trascendentes a la presente

tesis se transcriben a continuacidn;

Articulo 103. Los tribunales de la Federacidédn 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 proteccidén por esta Constitucidén, asi como por los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte; (..)”

“Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de
esta Constitucidn, con excepcidn de aquellas en materia electoral,
se sujetaran 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 caracter 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 Constitucidén y con ello se afecte su esfera juridica, ya sea
de manera directa o en virtud de su especial situacidén frente al
orden juridico (..)

Tal y como ya se habia sefalado, el juicio de amparo seréa
procedente cuando se afecten no sbélo las garantias
constitucionales sino también los derechos humanos reconocidos
en tratados internacionales, lo cual traerd como consecuencia
el gque se pueda exigir el cumplimiento de derechos humanos

reconocidos por nuestro pails ©pero dgque no se encuentran

Y vid. Gaceta Parlamentaria de la LXI Legislatura de la Cémara de Diputados, numero 3156-IX,

afno X1V, [Fecha de consulta 21-03-117], Formato Pdf, Disponible en
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/dic/20101207-IX.pdf
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plasmados en nuestra Constitucidén Politica tal y como sucede
con el derecho humano al agua potable y saneamiento
recientemente reconocido por la Asamblea General de la ONU como
derivado del derecho a un nivel de vida adecuado, contenido en
el articulo 11.1 del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales debidamente ratificado por
México®’? que consecuentemente vincula a nuestro pais respecto

de dicho derecho.

Asi mismo debe sefialarse la ampliacién de 1la
proteccién de la justicia federal al interés legitimo de 1los
ciudadanos, con lo cual se abre 1la posibilidad de entablar
juicios de garantias por violaciones a la normatividad que
afecten objetivamente la esfera Jjuridica de los particulares,
sin que sea necesario acreditar la existencia de un derecho
subjetivo; en efecto éstos conceptos ya han sido definidos por
el poder judicial federal, seglin se transcribe en algunas tesis
que se citan, con lo cual sélo se abona a que ciertos derechos
inherentes al orden juridico como el acceso al medio ambiente
sano ya podran dar legitimacién a los particulares para la

tramitacién de Jjuicios de amparo en su defensa;

“INTERES JURIDICO. CARECE DE EL UNA ASOCIACION DE VECINOS PARA LA
DEFENSA DE DERECHOS AMBIENTALES COMO TERCERA EXTRANA A UN JUICIO
INTERDICTAL. De acuerdo con la doctrina y la Jjurisprudencia el
interés Jjuridico presupone la existencia de un derecho subjetivo
protegido por la ley, que es violado o desconocido, con lo cual se
infiere un perjuicio a su titular, facultédndolo para acudir ante
los o6rganos jurisdiccionales a demandar que esa transgresidn cese;
en tanto que el interés legitimo es una situacidén Juridica activa
por relacién a la actuacién de un tercero y sin implicar, a
diferencia del derecho subjetivo, una obligacidén correlativa de
dar, hacer o no hacer exigible de otra persona, pero si la facultad
del interesado de exigir ante la administracidén publica el respeto

'"? Resolucién A/HRC/15/L.14 del Consejo de Derechos Humanos de la ONU respecto de la resolucidn

A/RES/64/292 de fecha 28 de Julio de 2010 de la Asamblea General de la ONU. Vid.
http://www.amnistia.org.pe/2010/10/04/naciones-unidas-historica-reafirmacion-de-que-el-derecho-
al-agua-y-el-saneamiento-son-juridicamente-vinculantes/ [Fecha de consulta 21-03-11]
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al ordenamiento Jjuridico vy, en su caso, una reparacibén de los
perjuicios que de esa actuacién deriven. En ese contexto, una
agrupacién vecinal legalmente constituida carece de interés
juridico al pretender sea oida en el proceso de origen, apoyandose
en que el inmueble controvertido se encuentra en una zona protegida
por las normas locales y que la demolicidén de la obra cuestionada
causard un menoscabo al derecho que tienen sus integrantes a vivir
en un ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar, dado que
Unicamente la legitima a defenderlos ante las autoridades
administrativas, confirmdndose este punto de wvista con 1las
modificaciones que se pretenden a la Ley de Amparo, entre otras, la
referente a que el interés legitimo resulte bastante para ejercitar
la accién constitucional, exceptuadndose los supuestos en que los
actos provengan de un expediente sustanciado ante los Jueces o
tribunales.'’®”

“INTERES LEGiTIMO, NOCION DE, PARA LA PROCEDENCIA DEL JUICIO ANTE
EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL.
De acuerdo con los articulos 34 y 72, fraccién V, de la Ley del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal,
para la procedencia del juicio administrativo basta con que el acto
de autoridad impugnado afecte la esfera juridica del actor, para
que le asista un interés legitimo para demandar la nulidad de ese
acto, resultando intrascendente, para este propdésito, gque sea, o
no, titular del respectivo derecho subjetivo, pues el interés que
debe Jjustificar el accionante no es el relativo a acreditar su
pretensidén, sino el que le asiste para iniciar 1la accidén. En
efecto, tales preceptos aluden a la procedencia o improcedencia del
juicio administrativo, a los presupuestos de admisibilidad de 1la
accidén ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo; asi, 1lo
que se plantea en dichos preceptos es una cuestién de legitimacidn
para ejercer la accibén, mas no el deber del actor de acreditar el
derecho que alegue que le asiste, pues esto Gltimo es una cuestidn
que atafie al fondo del asunto. De esta forma resulta procedente el
juicio que intenten los particulares no sdélo contra actos de la
autoridad administrativa que afecten sus derechos subjetivos
(interés juridico), sino también y de manera mas amplia, frente a
violaciones que no lesionen propiamente intereses juridicos, ya que
basta una lesidén objetiva a la esfera juridica de la persona fisica
o moral derivada de su peculiar situacién que tienen en el orden
juridico, de donde se sigue que los preceptos de la ley analizada,
al requerir un interés legitimo como presupuesto de admisibilidad
de la accidn correspondiente, también comprende por mayoria de
razén al referido interés Jjuridico, al resultar aquél de mayores
alcances que éste.!’®”

Finalmente solo resta mencionar que las reformas a la

constitucidn también contemplan, segun se citd

173 resis Aislada III.50.C.31 K, Novena Epoca, Quinto Tribunal Colegiado En Materia Civil Del

Tercer Circuito, Semanario Judicial de la Federacidédn y su Gaceta XXXI, Junio de 2010, Péagina
931
1 Jurisprudencia por contradiccién 2a./J. 142/2002,Novena Epoca Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidén, Semanario Judicial de la Federacidén y su Gaceta XVI, Diciembre

de 2002, Pagina 242



anteriormente la posibilidad de entablar un Jjuicio de
amparo en contra de actos de caradcter omisivo, lo cual
viene a revolucionar vy a ampliar los supuestos de
procedencia del juicio de amparo, coincidiendo
oportunamente con la materia de la presente tesis en que se
aborddé la responsabilidad del Estado derivada de omisiones
en su deber; por todo lo anterior, sbélo resta concluir que
la evolucidén de la proteccidén al medio ambiente tenderd a
desarrollarse a través del juicio de amparo, el cual ademéas
tiene la wventaja de que sus efectos son de caracter
restitutorio por lo gque serdn en Ultima instancia 1los
Tribunales Federales quienes tendradn la oportunidad de
forjar criterios y establecer los alcances de las reformas
antes mencionadas con relacidén a la proteccién al medio
ambiente vy el derecho humano al agua potable vy su

saneamiento.
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CONCLUSIONES

Tras el estudio de 1los diversos temas analizados en el

presente trabajo, se concluye lo siguiente;

PRIMERA- Es innegable que el recurso hidrico tiene gran
importancia a nivel nacional e internacional 1la cual se ve
reflejada en la evolucidédn internacional que ha tenido desde
1977, en que se planted el acceso al agua potable en calidad a
sus necesidades como derecho, situacién que se refrenda cuando
en el capitulo 18 de la Agenda 21 el programa tres se refiere
expresamente a la proteccidén de los recursos hidricos, calidad
del agua vy ecosistemas acudticos, asi como en el programa
cuatro relativo al abastecimiento del agua potable %
saneamiento. Asi mismo los foros 4 y 5 del agua han enfatizado
el papel de los gobiernos locales en la problematica del agua,
y la dimportancia del saneamiento del agua homologandola al

mismo abastecimiento del recurso hidrico.

Dicha evolucién debe confrontarse con los ejemplos citados
respecto de las consecuencias dque tiene el aprovechamiento
incorrecto del recurso, ya sea en cuanto a calidad misma del
agua o bien en las consecuencias bidéticas que su degradacién
trae tanto en el medio ambiente, como para el hombre. Bajo esa
tesitura, nuestra primer conclusién se refiere al estado
generalizado de degradacidén en que actualmente se encuentra el
recurso hidrico, asi como los llamados internacionales para su
cuidado y garantia ahora como derecho humano, lo cual nos habla
que la situacidén de nuestros recursos hidricos no es una

cuestidén aislada a México sino una consecuencia global.
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SEGUNDA- Estrechamente relacionada con la conclusién
anterior, es la necesidad que existe de combatir la
problemdtica del recurso hidrico con la aplicacién de
principios Jjuridicos y técnicos uniformes y congruentes para
evitar continuar con la degradacidén del recurso, es decir la
importancia de implementar politicas publicas e institucionales
capaces de aplicar un marco normativo adecuado para la

consecucidén de fines concretos.

Para poder lograr lo anterior, en nuestro sistema juridico
seria de vital importancia que el sector hidrico contara con
politicas, criterios y legislacidédn claros y accesibles respecto
de la gestién del recurso; lo cual no acontece, pues el
entendimiento mismo de las facultades de Comisidén Nacional del
Agua y sus Consejos de Cuenca representa un reto, no se diga
respecto de la clasificacidédn de 1los cuerpos de agua emitida
mediante una Norma Oficial que data de hace catorce afios y de
cuyo contenido se desprende que el denominado Rio Santiago estéa
sub-clasificado como tipo C desde su nacimiento hasta
Arcediano, y aguas abajo como tipo A, sin que la Norma Oficial
Mexicana explique 1los puntos geograficos en que cambia la
clasificacidén del cuerpo de agua, ni la manera en dJue se
dividen en un mismo rio diferentes calidades de agqua, y
debiendo acudir a la Ley Federal de Derechos para poder
complementar la clasificacidédn de cada uno de los cuerpos de
agua, toda wvez que es en dicho cuerpo normativo donde se
encuentra la enumeracidén vy clasificacidén de 1los cuerpos de

agua.

Cabe mencionar la complejidad técnica intrinseca dque

tienen las cuestiones ambientales, a las cuales en materia de
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recursos hidricos se le debe afiadir que para poder tener acceso
y comprender someramente algunos aspectos resulta necesario
realizar busquedas exhaustivas vy solicitudes de informaciédn
pues no es del todo clara la referencia entre disposiciones
normativas y menos aun es accesible en su compresidn, situacidn
que pugna abiertamente con la transparencia y el acceso a 1la
informacién pulblica asi como con la posibilidad de que

cualquier ciudadano haga exigibles sus derechos.

Finalmente, con relacién a la concurrencia que existe no
sb6lo entre A&ambitos de competencia sino en si mismo entre
autoridades (CONAGUA y PROFEPA), resulta impresionante la poca
eficacia de sus medidas de verificacidén y sancidn, las cuales
se ven reflejadas en la degradacidén de los cuerpos de agua; a
lo cual queda mencionar una critica respecto de la
clasificacién de los cuerpos de agua como federales o
estatales, respecto del cual deberia de existir un listado
expreso en el cual se incluyeran todos los cuerpos de agua que
deban de ser considerados federales para por exclusiédn

determinar los estatales.

TERCERA- Por lo que ve al derecho al medio ambiente sano,
estrechamente relacionado con el derecho al agua potable y el
correspondiente saneamiento, debe mencionarse que en la
actualidad a pesar de su trascendencia en el desarrollo y la
vida de las personas asi como la importancia que conforme a los
principios internacionales se denota, no existe la posibilidad
de que los ciudadanos exijan legitimamente el cumplimiento de
obligaciones por parte del Estado vy por parte de otros
particulares, al efecto sélo se contempla la existencia de

mecanismos de denuncia, no obstante éstos no resultan
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vinculantes, por 1lo que la efectividad de los mismos es

completamente limitada.

Al efecto, es de vital importancia que se logre consagrar
una figura Jjuridica que permita la defensa del medio ambiente
como derecho colectivo por parte de determinados sujetos,
tomando en consideracidén el interés social y la trascendencia
de los recursos ambientales en otros aspectos del desarrollo,
tales como econdmicos y de salud; tomando como ejemplo las
acciones colectivas que se han establecido en paises como

Venezuela, Colombia, Argentina y Francia entre otros.

CUARTA- Por lo que ve a la figura de la Responsabilidad
Patrimonial del Estado, tal y como se menciondé en el capitulo
correspondiente la legislacidén aunque es positiva aun tiene
diversas cuestiones que pueden llegar a ser mejoradas tales
como la diferenciacién de los métodos para el resarcimiento de
los dafios ocasionados y en su caso otorgar al peticionario la
oportunidad de decidir el que prefiera, los mecanismos para
cuantificar 1las indemnizaciones; debe tomarse en cuenta la
trascendencia de la figura y por ende la necesaria creacidn de
un sistema propio en torno a la misma, minimizando la necesidad
de su dependencia de otros textos tales como el Cdéddigo Fiscal,

el Cbédigo Civil y la Ley Federal del Trabajo.

Asi mismo debe mencionarse que si bien el concepto de
actividad administrativa irreqular, segun se estudidé es por
demds amplio Dbuscando Dbeneficiar al particular, se estima
necesario acotar el concepto en tanto dicha figura permea en
nuestro sistema juridico, pues de lo contrario se queda frente

a una interpretacidén de caracter restrictivo ante la falta de
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criterios existentes que definan el concepto, pudiendo en su
caso elaborar como en materia civil un listado de actividades
riesgosas dque por su propia naturaleza fueran susceptibles de

generar reclamos.

Por lo que ve al punto toral de la presente Tesis, se
considera que si bien es claro que el concepto de lesidén es
juridico y no econdmico, no queda claro hasta qué punto un dafio
pueda ser sujeto de reparacidén como se menciond con relacidn a
los derechos colectivos, que indudablemente forman parte del
patrimonio de los gobernados y en su caso cudl seria el
sacrificio especial generador del interés Jjuridico para la
defensa de un bien colectivo, pudiendo ser en todo caso la
desigualdad frente a las generaciones anteriores, o bien frente

a las condiciones de otros recursos naturales.

Aunado a lo anterior, solo resta mencionar que en cualquier
caso de proceder la tramitacién de la reclamacidédn de la
reparacién del dafio ambiental, ésta sdélo traeria mayores retos
fundamentalmente técnicos al momento de probar el nexo causal
entre la actividad del Estado y el dafio, debiendo apelar a la
flexibilidad y compresién de los oérganos judiciales para la
valoracién de los métodos de prueba gque indudablemente no
serian directos sino en todo caso basados en causalidades

indirectas.
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PROPUESTA

A manera de culminacién de la presente tesis, tomando en
consideracidén el estudio realizado con relacidén a la figura de
la responsabilidad patrimonial del Estado, asi como las
dificultades que enfrentaria la tramitacidén de un procedimiento
por virtud de 1los dafios al medio ambiente, se propone la
reforma a los articulos 113 Constitucional asi como 1, 3, 4, 5,
6, 8, 11, 12, 15, 16, 20, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 31, 33 vy
35 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado;
para efecto de diferenciar claramente las dos clases de
reparacidén que puede elegir el particular, reconocer el interés
juridico para reclamar dafios al medio ambiente a asociaciones
civiles, asociaciones vecinales % organizaciones no
gubernamentales, asi como modificar en su caso el plazo de
prescripcidén para la reparacidn de dafio ambiental a diez afios,

quedando los articulos reformados de la siguiente forma;

Articulo 113 Constitucional- (..) La responsabilidad del Estado
por los dafios que, con motivo de su actividad administrativa
irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares,
serd objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a la
reparacién del dafio conforme a las bases, limites y
procedimientos que establezcan las leyes.

ARTICULO 1 L.F.R.P.E.- La presente Ley es reglamentaria del
segundo parrafo del articulo 113 de la Constitucidn Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones son de orden
pliblico e interés general; tiene por objeto fijar las bases vy
procedimientos para reconocer el derecho a la recomposicién y/o
indemnizacidén a quienes, sin obligacidén juridica de soportarlo,
sufran dafios en cualgquiera de sus bienes vy derechos como
consecuencia de la actividad administrativa irregular del
Estado. La responsabilidad extracontractual a cargo del Estado
es objetiva y directa, y la recomposicidén asi como la
indemnizacién deberdn ajustarse a los términos y condiciones
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sefialados en esta Ley y en las demds disposiciones legales a
que la misma hace referencial(..)

ARTICULO 3 L.F.R.P.E.- Se exceptuan de la obligacién de
recomponer e indemnizar, de acuerdo con esta Ley, ademds de los
casos fortuitos y de fuerza mayor, los dafios y perjuicios que
no sean consecuencia de la actividad administrativa irregular
del Estado, asi como aquellos que se deriven de hechos o
circunstancias que no se hubieran podido prever o evitar segun
el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica
existentes en el momento de su acaecimiento y en aquellos casos
en los que el accionante sea el Unico causante del dafio.

ARTICULO 4 L.F.R.P.E.- Los dafios y perjuicios materiales que
constituyan la lesidén patrimonial reclamada, incluidos 1los
personales y morales, habrdn de ser reales, evaluables en
dinero, directamente relacionados con una o© varias personas, y
desiguales a los que pudieran afectar al comin de la poblaciédn.

Se consideraréan lesiones al patrimonio colectivo, las
infringidas a derechos de caracter colectivo relacionados con
el medio ambiente, por lo que solo serd procedente la solicitud
de recomposicidén que interpongan las asociaciones civiles,
asociaciones vecinales o grupo de personas, sin gque en caso
alguno pueda demandarse la indemnizacién monetaria a favor de
particular alguno.

ARTICULO 5 L.F.R.P.E.- Los entes publicos federales cubriran
las recomposiciones e indemnizaciones derivadas de
responsabilidad patrimonial que se determinen conforme a esta
Ley, con cargo a sus respectivos presupuestos.

Los pagos de las indemnizaciones derivadas de responsabilidad
patrimonial se realizaréan conforme a la disponibilidad
presupuestaria del ejercicio fiscal correspondiente, sin
afectar el cumplimiento de los objetivos de los programas dgue
se aprueben en el Presupuesto de Egresos de la Federaciédn.

En la fijacidén de los montos de las partidas presupuestales
deberan preverse las recomposiciones e indemnizaciones que no
hayan podido ser pagadas en el ejercicio inmediato anterior,
segun lo dispuesto en los articulos 8 y 11 de la presente Ley.

ARTICULO 6 L.F.R.P.E.- Los entes publicos federales, tomando en
cuenta la disponibilidad de recursos para el ejercicio fiscal
correspondiente, incluirdn en sus respectivos anteproyectos de
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presupuesto los recursos para cubrir las erogaciones derivadas
de responsabilidad patrimonial conforme al orden establecido en
el registro de recomposiciones e 1indemnizaciones a que se
refiere el articulo 16 de la presente Ley (..)

ARTICULO 8.- Las recomposiciones e indemnizaciones fijadas por
autoridades administrativas que excedan del monto maximo
presupuestado en un ejercicio fiscal determinado seran
cubiertas en el siguiente ejercicio fiscal, segtn el orden de
registro a que se refiere el articulo 16 de la presente Ley,
pudiendo realizarse la recomposicidédn mediante el cumplimiento
de objetivos en parcialidades, segun se disponga en la
sentencia que se emita.

CAPITULO II
De la Recomposicién e Indemnizaciones

ARTICULO 11 L.F.R.P.E.- La accioén por Responsabilidad
Patrimonial del Estado derivada de la actividad administrativa
irregular, genera a favor del reclamante el derecho a 1la
reparacién del dafio, el cual a eleccidén del accionante puede
consistir en:

I.- La solicitud de recomposicidn, que consiste en el
restablecimiento de 1la situacidén anterior al dafio; para el
cumplimiento de la cual los entes publicos federales deberéan
fijar y proyectar en la sentencia gque en su caso se emita, las
acciones de recomposicidédn a realizar mediante objetivos a
cumplir en plazos determinados;

IT.- E1 pago de una indemnizacidén en moneda nacional, que
deberd pagarse al reclamante de acuerdo a las modalidades que
establece esta Ley y las bases siguientes:

a) La cuantificacidén de la indemnizacidn se calculard de
acuerdo a la fecha en que la lesidén efectivamente se produjo o
la fecha en que haya cesado cuando sea de caracter continuo;

b) En todo caso deberd actualizarse la cantidad a
indemnizar al tiempo en que haya de efectuarse el cumplimiento
de la resolucidn por la gque se resuelve y ordena el pago de la
indemnizacién;

c) En caso de retraso en el cumplimiento del pago de 1la
indemnizacién procederd la actualizacidén de conformidad con lo
dispuesto en el Cbébdigo Fiscal de la Federacidn, vy
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d) Los entes publicos federales podran cubrir el monto de
la indemnizaciédn mediante parcialidades en ejercicios fiscales
subsecuentes, realizando una proyeccidén de los pagos de acuerdo
a lo siguiente:

1. Los diversos compromisos programados de ejercicios fiscales
anteriores vy los que previsiblemente se presentardn en el
ejercicio de que se trate;

2. E1 monto de los recursos presupuestados o asignados en los
cinco ejercicios fiscales previos al inicio del pago en
parcialidades, para cubrir la Responsabilidad Patrimonial del
Estado por la actividad administrativa irregular impuestas por
autoridad competente, y

3. Los recursos que previsiblemente serdn aprobados y asignados
en el rubro correspondiente a este tipo de obligaciones en 1los
ejercicios fiscales subsecuentes con base en los antecedentes
referidos en el numeral anterior vy el comportamiento del
ingreso-gasto.

ARTICULO 12 L.F.R.P.E.- Las recomposiciones e indemnizaciones
corresponderdn a la reparacidn integral del dafio y, en su caso,
por el dano personal y moral.

ARTICULO 15 L.F.R.P.E.- Las recomposiciones e indemnizaciones
deberdn cubrirse en su totalidad de conformidad «con los
términos y condiciones dispuestos por esta Ley y a las que ella
remita. En los casos de haberse celebrado contrato de seguro
contra la responsabilidad, ante la eventual produccién de dafos
y perjuicios que sean consecuencia de la actividad
administrativa irregular del Estado, la suma asegurada se
destinard a cubrir el monto equivalente a la reparacidn
integral. De ser ésta insuficiente, el Estado continuaré
obligado a resarcir la diferencia respectiva ya sea en especie
o monetaria. El1 pago de cantidades liquidas por concepto de
deducible corresponde al Estado y no podrd disminuirse de la
indemnizacién.

ARTICULO 16 L.F.R.P.E.- Las sentencias firmes deberéan
registrarse por el ente puUblico federal responsable, quienes
deberdn llevar un registro de recomposiciones e indemnizaciones
debidas por responsabilidad patrimonial, que serd de consulta
publica.
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Las recomposiciones e indemnizaciones por lesiones
patrimoniales serdn realizadas tomando en cuenta el orden
cronoldégico en que se emitan las resoluciones de 1las
autoridades administrativas.

ARTICULO 20 L.F.R.P.E.- La nulidad o anulabilidad de actos
administrativos por la via administrativa, o por la via
jurisdiccional contencioso-administrativa, no presupone por si
misma derecho a la recomposicién o indemnizacidn.

ARTICULO 23 L.F.R.P.E.- Las resoluciones que dicte el ente
publico federal con motivo de las reclamaciones gque prevé la
presente Ley, deberdn contener como elementos minimos 1los
siguientes:

I.- El relativo a la existencia de la relacidén de causalidad
entre la actividad administrativa y la lesidén producida y la
valoracidén del dafio o perjuicio causado.

IT.- La modalidad en que se llevard a cabo la reparaciédn del
dafio causado, vya sea a través de la fijacién del monto en
dinero de la indemnizacidn, explicitando los criterios

utilizados para su cuantificacién; o en caso de haberse
solicitado la recomposicidébn, se deberdn fijar las acciones de
recomposicién a realizar mediante objetivos a cumplir en plazos
determinados.

Igualmente en los casos de concurrencia previstos en el
Capitulo IV de esta Ley, en dicha resolucidén se deberédn razonar
los criterios de imputacién vy 1la graduacidédn correspondiente
para su aplicacidén a cada caso en particular.

ARTICULO 24 L.F.R.P.E.- Las resoluciones de la autoridad
administrativa gque nieguen la recomposicién o indemnizacidn, o
que, por su monto o acciones, no satisfagan al interesado
podréan impugnarse mediante recurso de revisidén en via
administrativa o bien, directamente por via jurisdiccional ante
el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

ARTICULO 25 L.F.R.P.E.- El derecho a reclamar la restitucién
del dafio prescribe en un afio, mismo gque se computard a partir
del dia siguiente a aquel en que se hubiera producido la lesidn
patrimonial, o a partir del momento en que hubiesen cesado sus
efectos lesivos, si fuesen de caracter continuo. Cuando existan
dafios de carécter fisico o psiquico a las personas, el plazo de
prescripcidédn serd de dos afios. Los plazos de prescripcidn
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previstos en este articulo, se interrumpirdn al iniciarse el
procedimiento de reclamacidén, a través de los cuales se impugne
la 1legalidad de 1los actos administrativos que probablemente
produjeron los dafios o perjuicios. Para el caso de dafios a
derechos de carédcter colectivo en materia ambiental, el término
para la prescripcidén serd de diez afios y empezard a correr
desde la fecha en gue se haya producido la lesidén al derecho
colectivo.

ARTICULO 26 L.F.R.P.E.- Los reclamantes afectados podrén
celebrar convenio con los entes puUblicos federales, a fin de
dar por concluida 1la controversia, mediante la fijacidén de
acciones para la recomposicidén y/o el pago de la indemnizaciédn
que las partes acuerden. Para la validez de dicho convenio se
requerira, seguin sea el caso, la aprobacidén por parte de la
contraloria interna o del é6rgano de vigilancia correspondiente.

ARTICULO 27 L.F.R.P.E.- En caso de concurrencia acreditada en
términos del articulo 21 de esta Ley, el costo de 1la
recomposicién o el pago de la indemnizacidén deberd distribuirse
proporcionalmente entre todos los causantes de la lesién
patrimonial reclamada, de acuerdo con su respectiva
participacién. Para los efectos de la misma distribucidn, las
autoridades administrativas tomarédn en cuenta, entre otros, los
siguientes criterios de imputacién, mismos que deberan
graduarse y aplicarse de acuerdo con cada caso concreto: (..)

ARTICULO 28 L.F.R.P.E.- En el supuesto de que el reclamante se
encuentre entre los causantes de la 1lesidén cuya reparacidn
solicita, la proporcidén cuantitativa de su participacidén en el
dafio y perjuicio causado se deducird del monto de la
indemnizacidén total, o bien de las acciones a realizar en caso
de recomposicidn.

ARTICULO 29 L.F.R.P.E.- En el supuesto de que entre los
causantes de la lesidén patrimonial reclamada no se pueda
identificar su exacta participacién en la produccidén de la
misma, se establecera entre ellos una responsabilidad solidaria
frente al reclamante, debiéndose distribuir el costo de 1la
recomposicién o el pago de la indemnizacidén en partes iguales
entre todos los cocausantes.

ARTICULO 31 L.F.R.P.E.- El Estado podrd repetir de 1los
servidores publicos el costo de la recomposicidén asi como el
pago de la indemnizacién cubierta a los particulares cuando,
previa substanciacidén del procedimiento administrativo
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disciplinario previsto en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, se determine su
responsabilidad, y que la falta administrativa haya tenido el
caradcter de infraccidn grave.

ARTICULO 33 L.F.R.P.E.- Los servidores publicos podran impugnar
las resoluciones administrativas por las que se les imponga la
obligacidén de reparar los dafos y perjuicios que el Estado haya

pagado con motivo de los reclamos resarcitorios e
indemnizatorios respectivos, a través del recurso de
revocacién, o ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, en términos de la Ley Federal de

Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

ARTICULO 35 L.F.R.P.E.- Las cantidades que se obtengan con
motivo de las sanciones econdmicas que las autoridades
competentes impongan a los servidores publicos, en términos de
lo dispuesto por la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos se adicionaréan,
segun corresponda, al monto de los recursos previstos para
cubrir las obligaciones restitutorias derivadas de la
responsabilidad patrimonial de los entes publicos federales.
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