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a presente tesis analiza el tema de la concesion de los

servicios publicos, explicando y profundizando la

experiencia en la ciudad de Aguascalientes con el agua
potable, servicio que fue concesionado el 21 de octubre de
1993.

Para ilevar a cabo este andlisis, primero se define de
forma exhaustiva el concepto de “servicios publicos”, los
criterios administrativos, politicos, juridicos, técnicos y fisicos
bajo los cuales son prestados, asi como los principios basicos
que deben satisfacerse en su dotacion.

Posteriormente se define el concepto de “concesion de
servicios publicos” segin la doctrina juridica mexicana, sus
caracteristicas ¢ implicaciones tanto para el Estado
representado por el gobierno municipal, como para la propia
empresa; asimismo, se destaca la dificultad de articular los
intereses particulares de la empresa (maximizar sus ganancias)
con el interés publico de prestar un servicio incluyente y
equitativo en su cobro.

Consciente de que es en el ambito municipal donde se
manifiestan de forma mas directa las demandas ciudadanas, se
da un panorama general de los cambios experimentados en el
pais por el ajuste estructural que inciden en la vida econdmica,
politica y social del municipio mexicano, empezando por las
reformas al Articulo 115 constitucional y su repercusion en el
particular federalismo que ha caracterizado a Meéxico casi
desde la colonia.

Dichas repercusiones cristalizan en el ambito municipal,
al encontrar los municipios espacios de decision e iniciativa
propios que les permiten innovar en su administracion interna.
Los servicios publicos, entre otros rubros, forman parte de
experiencias innovadoras que han fortalecido la vida a nivel
municipal, y la concesidn del agua potable en Aguascalientes es
un buen ejemplo de esto.

Es importante entender que la responsabilidad en la
provision de un servicio que se ha entendido como “piblico”,
corresponde en principio al Estado, sin embargo, y como se
apreciara a lo largo del presente trabajo, existen aspectos que
aportan nuevas alternativas de provision no necesariamente
vinculadas con el Estado. Uno de estos aspectos es el cambio a
nivel mundial en la relaciones entre la IP y éste. Actualmente,
ambos sectores estan creando nuevos vinculos de participacion
y cooperacion en la vida productiva del pais. La privatizacion
de empresas piblicas esta teniendo un impacto globalizante y
los resultados han sido interesantes (diversos), creando
elementos de debate sobre su utilidad vy sus ventajas v
desventajas.

En lo que se refiere a los servicios publicos, un aspecto
que evidencia y contribuye a la idea de nuevas formas de
provision es la propia naturaleza de éstos. Asi, se abordara el
tema de los servicios publicos con caracteristicas de monopolio
natural (como es el caso del agua potable) y su capacidad de
ser administrados por empresas privadas para su provision.

Otro aspecto que repercute en la discusion sobre la
posibilidad de concesionar un servicio publico en el contexto
municipal es el tipo de municipio. En este sentido, se considera
la posibilidad de concesionar un servicio ptblico sélo si el tipo
de municipio tiene caracteristicas propicias para ello. Depende
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de factores como la poblacién, los ingresos, el tipo de
actividad, entre otras variables.

Posteriormente se entra de lleno en el caso de la ciudad
de Aguascalientes, los antecedentes politicos y econémicos que
culminaron en la decisién de concesionar el servicio de agua
potable, decision en la que también influyS la problematica de
escasez del vital liquido en el estado en wvirtud del clima
semidesértico y de los problemas que se tenian con la
infraestructura hidraulica y la sobreexplotacion de los mantos
acuiferos del estado.

La concesion del agua potable en la ciudad de
Aguascalientes fue el primer caso de concesién en el pais, y
como toda primera experiencia, se incurrieron no sélo en
errores, sino en situaciones inesperadas de cardcter economico,
politico y social. Las tres situaciones son resefiadas y
analizadas con objeto de dar a conocer las consecuencias que
puede tener un esquema concesionado de dotacion de servicios
publicos, los puntos vulnerables de la concesion, tanto desde el
punto de vista del Estado, que es el concedente, como desde el
punto de vista de la empresa concesionaria.

Finalmente se hace un diagnostico del sistema tarifario
para medir su equidad y justicia distributiva en el cobro del
servicio a los usuarios.

La tesis se desarrolla bajo la hipdtesis de que la
concesion de servicios piablicos es una buena alternativa de
prestacién de los mismos siempre y cuando se tenga un
marco juridico adecuado y un sistema tarifario justo.
Como se verd a lo largo del trabajo, ambos aspectos son
fundamentales para conocer la situacion actual del servicio de
agua potable y para percatarse de la vulnerabilidad de un

esquema de concesidon (todavia) por cuestiones de orden
politico y dentro del marco juridico vigente.

Asimismo, se plantea que un analisis territorial de una
ciudad puede funcionar como base para ef disefio y evaluacidn
de un sistema tarifario que se busca sea equitativo. Asi, se
elaboraron tres planos donde se muestra la distribucién del
ingreso por un lado, y su coincidencia y articulacion con la
distribucién de las tarifas aplicadas por el sistema tarifario con
el fin de evaluar e} grado de justicia distributiva en el cobro del
servicio,
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o existe una definicidn que agote el contenido tedrico

del concepto de “Servicios Publicos”. Expertos en la

materia lo definen dandole su propio enfoque segun su

especializacion. Asi, para la economia urbana
neoclasica la definicién estd en funcién de los factores de
produccidn y la ptima relacion entre el tamafio de la ciudad, el
costo de los servicios y la poblacion beneficiada. Asi, los bienes
publicos son cautelosamente manejados para evitar o disminuir
efectos negativos sobre el mercado.

Para la economia politica, la definicion de servicios
publicos se enfoca a dos aspectos basicos. Uno de ellos se
centra en la conceptualizacion de los servicios piblicos como
“Medios de Consumo Colectivo” que permiten la reproduccién
de la fuerza de trabajo; y la otra en la conceptualizacion de los
mismos como un factor de acumulacion capitalista y de
legitimacion del modo capitalista de produccién, e
indirectamente de control sociopolitico.

Para los economistas puros, los servicios publicos
“responden a desequilibrios en el mercado o bien a la necesidad
de reproducir €l sistema via la reproduccion de la mano de obra
y la subsidiaridad a las clases trabajadoras™

Bajo esta perspectiva, los servicios publicos son divididos
en servicios para la produccion, los que favorecen a los
capitalistas, y servicios para la reproduccion, ligados a la

! Meyia Lira, José. Servicios Piiblicos Municipales. México. 1994,

subsidaridad para la clase trabajadora. Ambos “tipos” de
servicios publicos tiene como fin Ultimo la continua
reproduccion de un sistema de explotacion.

Desde una perspectiva técnica, la definicion de servicios
publicos estd enfocada a la identificacion de las tecnologias mas
apropiadas para su dotacion en funcion de los recursos
econdmicos, técnicos y humanos existentes. El enfoque
ambiental se centra en el estudio de los efectos de la
produccién y consumo de los servicios publicos y sus
repercusiones en el medio, haciendo denuncias vy
recomendaciones al respecto,

Sin la necesidad de reflexionar mucho, es evidente la
fragmentacion conceptual (y a veces ideologica) en la
definicion de los servicios publicos o en la forma en que se
aborda su estudio. Sin embargo, en lo que directa o
indirectamente estas vistones coinciden es en que los servicios
publicos son “un conjunto de actividades que tienen como
finalidad la satisfaccion de una necesidad colectiva comtn a los
ciudadanos, y que debido a su caricter colectivo, dichas
actividades son realizadas, o al menos garantizadas a través del
ejercicio del poder pablico (acciones del Estado)™

Independientemente de las omisiones y/o aciertos que
cada enfoque argumente con respecto a esta premisa, la
realidad es que los servicios publicos en su concepcidn mas
elemental surgen debido a las necesidades generalizadas de una
colectividad consecuencia de vivir en comunidad; la que
confiere su voluntad a un ente representativo de sus intereses

* Duhau, Emilio. Gestidn de los Servicios Urbanos en México; alternativas y
tendencias. en Schteingart, 1991.
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(Poder Constituyente) quien asume la obligacién de satisfacer
las demandas de quienes representa (la colectividad). Asi, en
Ultima instancia, el elemento central de los servicios publicos
son la bisqueda por satisfacer necesidades colectivas.

Las necesidades colectivas, a diferencia de las
individuales (vestido, alimentacién, abrigo, etc.) son el
resultado de la convivencia entre los hombres. “Estas pueden
ser satisfechas por las actividades de los particulares pero en
forma general se ha entendido como una atribucién de los
gobiernos™, sobre todo tratandose de una colectividad en un
marco de organizacion y representatividad, como es el caso de
los municipios, las entidades federativas y la federacion.

Los Servicios Pablicos se entienden como satisfaccion de
necesidades colectivas cuyo responsable es el sector publico en
tanto representa una organizacién de individuos que forman

una circunscripcién geografica determinada™,

Dada la evolucion de las sociedades humanas y el
aumento en la complejidad de las relaciones entre los
individuos y sus organismos representativos, con el paso del
tiempo se hizo necesaria una regulacién para la prestacion de
los servicios publicos fijandose normas que sustentaran su
organizacién, funcionamiento y operacion. Asi, los organos
representativos, encabezados por la Federacion, asumieron de
manera directa y reglamentada la responsabiidad de
proporcionar bienes y servicios a los gobernados; a estos
servicios se les llamé SERVICIOS PUBLICOS.

* Mejia Lira, Jos¢ Op Cit p. 25
* Mannal de Servicios Piblicos Municipales. INAP - BANOBRAS México
1989.

Ahora bien, definiendo de manera rigurosa la
“circunscripcion geografica” ésta corresponde a una division
geografica generalmente de tipo administrativo (Diccionario
Anaya de la Lengua Espafiola. Barcelona 1991), es decir, el
municipio. Sin embargo, entendido a éste como la unidad
basica politico - administrativa de nuestro territorio nacional,
nos encontramos no nada mas con un dmbito administrativo,
sino también politico.

Es por esta razéon que los servicios publicos tienen
ademas de un contenido administrativo para su manejo y
operacién, un contenido politico, ya que dependiendo de la
buena marcha de la administracion reflejada en servicios
publicos de calidad y cubriendo a toda la comunidad, es como
el gobierno municipal legitima sus acciones, logra un impacto
positivo en la sociedad que da credibilidad a sus decisiones. Por
ello, es una preocupaciéon constante de los gobiernos
municipales el dotar de servicios plblicos a las comunidades de
su territorio.

Esta preocupacion se vuelve constante y se constituye en
un problema al no encontrar modalidades adecuadas para
satisfacer demandas y cubrir necesidades de la comunidad, “en
un contexto donde se acepta y exige al ayuntamiento generar
servicios y diversos satisfactores, pero donde los recursos son

escasos v existen niveles de marginalidad importantes™

El elemento central de la administracién municipal es la
basqueda para satisfacer necesidades de interés general, mas
que la satisfaccién propiamente dicha. Es decir, el municipio
debe garantizar la satisfaccion de una demanda manifestada por

* Megia Lira, José, Op. Cit. p 31
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la comunidad. Puede hacerlo €l directamente, o a través de un
agente externo. Es decir, los servicios publicos implicaran la
ordenacion de elementos y actividades con el fin de satisfacer
una necesidad de interés colectivo, a través de una
participacion activa o pasiva de los gobiernos, pero siempre
bajo su responsabilidad.

Actualmente existen caracteristicas, criterios y principios
basicos de los servicios plblicos que lo definen ain mas. Las
caracteristicas de los servicios publicos son las siguientes
(Manual de Servicios Publicos Municipales. BANOBRAS,
INAP): :

¢ Constituyen una actividad técnica de la administracion
piblica.

s Pueden ser realizados de forma directa o indirecta.

e Son permanentes, generales, regulares y continuos.

e Carecen de propositos de lucro.®

* Su régimen especial lo rige el derecho publico.

* Satisfacen necesidades colectivas.

¢ Son consecuencia de la vida comunitaria.

® Esta caracteristica llega a confundir al lector en virtud de su confundencia v la
aparente imposibilidad de que la IP intervenga en la prestacién de los servicios
publicos, va que finalmente el objetivo de esta altima es €l lucro. Sin embargo,
en la misma administracién muntcipal tienen cabida las concesiones. Asi, vale la
pena aclarar que al concesionar un servicio publico, la empresa concesionaria
legalmente estd en posibilidades de lucrar, es decir, obtener utilidades producto
de los aprovechamientos del servicio piblico, pero este Iucro queda totalmente
independiente v fuera del ambito de la administracién municipal, es la empresa
la que Iucra y no la administracion piblica De obtener ganancias extraordinarias
un mamicipio por la administracion de algin servicios, éstas se destinan
exclusivamente a fines plblicos (ampliacion de redes, aumento en calidad v
cobertura, cambic de tecnologias por otras mas modernas, ete.)

e Se prestan dentro de una circunscripcion geografica
determinada.

¢ Se basan en normas especificas elaboradas por el sector
publico.

s Requieren la participacidén comunitaria, pues son los
beneficiarios inmediatos.

Pese a que muchas veces, estas caracteristicas no son del
todo contempladas en la practica, por lo menos rescatan varias
condiciones de los servicios piblicos, como el hecho de que el
usufructo o goce de algin servicio pablico sea necesariamente
utilizado con fines de interés publico y que la operacion exija
reglas y normatividad clara. Esto sustenta la responsabilidad e
intervencion gubernamental como vigilante y ente normativo,
garante de satisfacer las demandas de la comunidad.

Estas  caracteristicas implican ciertos  crterios
administrativos, politicos, juridicos, técnicos y en ultima
instancia fisicos bajo los cuales son prestados los servicios
publicos a la comunidad.

El criterio orgimico, que sustenta la creacién de una
organizacion administrativa para cumplir con el objeto de la
dotacion de los servicios publicos.

El criterio material, que es el resultado de las
actividades en concreto consecuencia de la prestacién de los
servicios publicos para satisfacer una demanda colectiva.

El criterio juridico que regula y condiciona la existencia
de un servicio publico v su prestacién. Ambos deben estar
dentro de un régimen juridico especial que defina la obligacion
de prestarlos, y la forma de hacerlo.

12
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El criterio técnico, que hace referencia al procedimiento
especifico que requiere la prestacion de un servicio en
particular, es decir, recursos técnicos por la especializacién del
servicio pablico.

Los servicios publicos, para que tengan ese caracter,
deben cumplir con ciertos principios basicos. Estos principios
responden a la actividad técnica que implica su prestacion y a
las condiciones que los servicios publicos deben obedecer ya
que estan siendo proporcionados a una comunidad que evalia
continuamente.

E! principio de generalidad, establece que cualquier
habitante de wuna circunscripcién geografica (entiéndase
municipio) tiene derecho a ser usuario de los servicios publicos,
siempre y cuando lo haga bajo las normas vigentes que los
regulan.

El principio de uniformidad (igualdad) establece que
todos los habitantes de una comunidad tienen derecho a recibir
la prestacion de los servicios publicos en igualdad de
condiciones, sin distinciones ni discriminaciones buscando que
las ventajas de los servicios sean sentidos por toda la
poblacién.

El principio de continuidad dispsne que los servicios
publicos no deben ser interrumpidos en su prestacion. Es
obligatoria la continuidad del servicios para garantizar la
satisfaccion de las demandas comunitarias a través del tiempo.

El principio de legalidad indican que los servicios
plblicos deben prestarse bajo un marco de normas y
condiciones contenidas en la ley respectiva, “la prestacion

correspondiente se opera conforme a reglas claras y precisas

conocidas por la propia comunidad beneficiada™’

El principio de obligatoriedad se refiere a la obligacién o
responsabilidad del Estado en dotar los servicios publicos. Este
debe garantizar su prestacion, sea él de manera directa, o algin
otro agente externo, siempre cuidando su desarrollo y
prestacién mediante una clara reglamentacién y normatividad.

El principio de equidad hace énfasis sobre el interés
pablico del servicio sin tener un fin de lucro. Sin embargo, se
deben considerar, evidentemente, principios de financiamiento
de los mismos que cubran adecuadamente gastos necesarios de
forma equitativa.

El principio de adaptacion se refiere a la capacidad que
debe tener el municipio de responder de manera eficiente las
contingencias de la comunidad, asi como a los cambios en las
necesidades de los habitantes a través de instrumentos y
sistemas correspondientes a las caracteristicas de los servicios.

E! principio de adecuacion significa que el servicio
publico debe responder en cantidad y calidad a las necesidades
y caracteristicas del municipio.

Desde luego que todas estas caracteristicas, criterios y
principios deben ser cumplidos independientemente del tipo de
prestacion bajo la cual se provee un servicio publico. Al
respecto, la concesion implica una fuerte responsabilidad para
la empresa que provea el servicio, responsabilidad que queda

" Mannal de Servicios Puablicos Municipales. INAP - BANOBRAS Meéxico.
1989
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determinada en el Titulo de Concesion, asi como las sanciones
aplicables a la empresa en caso de que no cumpla con los
principios previamente descritos.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, las constituciones de los Estados y las leyes
organicas municipales constituyen los marcos juridicos para la

ciudadania, da respuestas a las demandas de la misma mediante
la dotacién de los servicios publicos definidos en el Articulo
115 Constitucional, fraccidn I1I {cuyo contenido se considerard
mas adelante). Las Leyes Organicas Municipales contemplan
las principales formas de prestacidn de dichos servicios, en
donde la intervencién de la IP puede ser nula, parcial o total,

dotacién de los servicios publicos.

El municipio como la instancia territorial basica politico-
administrativa, y la figura representativa mas cercana a la
Tabla 1

(Ver Tabla 1)

FORMAS DE PRESTACION

TIPO DE ADMINISTRACION

Directa: El Ayuntamiento se bace responsable de todo el proceso de prestacion del
servicio. Usualmente crea un organismo administrativo dedicado a dicho fin.

Publica: El municipio a través del Ayuntamiento

Asociacién Municipal: Consiste en la coordinacién de dos o més municipios para
copjuntar esfuerzos v recursos en la prestacion de un servicio publico.

Piblica: actian dos o mas administraciones municipales en la
gestion de uno o mas servicios piblicos.

Convenio; Es un mstrumento de cardcter administrativo mediante el cual, el
Ayuntamiento v el gobierno estatal coordinan esfuerzos v recursos con el propésito
de trasladar total o parcialmente la prestacion de algan servicios publico.

Piblica: Interaccion entre dos 6rdenes de gobierno, el estatal v
el municipal.

Organismo descentralizado: Es un organo administrativo al que se le transficre la
prestacion del servicio con el fin de desvincularlo del resto de la administracion
municipal. Posee personalidad juridica y patrimonio propio.

Pablica a nivel de localidades.

Empresa paramunicipal: En este caso, la transferencia de la prestacion del servicio,
va acompafiada con la autonomia juridica y financiera del érgano administrativo que
se forme. Ademas implica la participacion del municipio con utilidades en el servicio.

Piblica a nivel municipal.
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Fideicomiso: Consiste en la colocacion de un monto de recursos financieros en una
institucion fiduciaria para que ésta la administre y genere excedentes que se destinan
a la prestacion de un determinado servicio publico.

Puablica o privada. El fideicomitente puede ser una persona
fisica o moral dentro de la administracion publica o la IP.

Contrato: Bajo este esquema la empresa privada se incorpora al servicio piblico
bajo un sistema contractual. El Ayuntamiento contrata a la empresa para que le
provea de servicios especificos, y le paga por ello.

Piblica y privada. La empresa privada depende directamente
del Ayuntamiento quien es el responsable de garantizar la
provisién del servicio.

Concesion: El Ayuntamiento cede a una persona fisica 0 moral la prestacion (total o
parcial) del servicio publico mediante un contrato. La utilidades de le empresa
dependeran exclusivamente de la propia empresa.

Piblica y privada. Es la empresa concesionaria la que
administra fa prestacion del servicio bajo Ia supervisién de la
administracion publica municipal.

Privatizacién: E} gobiemo estatal o el Ayuntamiento vende el servicio integral, es
decir, ¢l derecho de explotacion, la obligacidn de la dotacion; y la infraestructura
necesaria para ambos. A la fecha, esta forma de prestacion no se ba instrumentado en
nuestro pais.

Privada.

Fuente: Elaboracidn propia con base en el Manual de Servicios Publicos Municipales. INAP

De todas estas modalidades de prestar servicios pablicos,
la concesidn esta tomando cada vez mas importancia, (todavia
en el discurso mas que en la realidad), y mas ain con el modelo
econdémico que nuestro pais ha adoptado en donde las
relaciones de la IP con el Estado estan modificandose
radicalmente y la participacion de la sociedad civil esta
tomando cada vez mayor importancia.

Por tal motivo, vy para los fines perseguidos por el
presente trabajo, se hace indispensable definir de forma
rigurosa lo que es la concesion de los servicios publicos, sus
implicaciones tanto para la administracion municipal como para
la empresa concesionaria; temas que seran abordados en el
siguiente capitulo.

- Banobras.
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[ sta figura juridica consiste en que el Municipio
(como autoridad otorgante) confia a una persona
fisica o moral Illamada “concesionaria” la
prestacién o manejo del servicio publico, con base

en un convenio que al efecto se elabora™ y bajo el control de la

autoridad municipal.

La formalizacidn de la concesién se lleva a cabo mediante
un contrato, por el cual, el ayuntamiento transfiere la
responsabilidad de prestar el servicio dentro del municipio a
algin particular. A este contrato se le conoce comunmente
como “Titulo de Concesiéon”. La concesidén debe incluir las
siguientes consideraciones:

» Se debe precisar el servicio publico sujeto a concesion,
asi como los bienes que puedan ser afectados por la
prestacion del servicio por parte del concesionario.

e Medidas que el concesionario toma para garantizar la
continuidad, generalidad y buen funcionamiento del
servicio.

« Sanciones que se le impongan al concesionario en caso
de presentarse irregularidades en la prestacion del
SErvicio.

e Duracion de la concesion, las causas de caducidad o
cancelacién, mecanismos de vigilancia por parte del
ayuntamiento, tanto en lo relativo a la prestacion del

$ INAP - BANOBRAS. Op.C1t, p. 447

servicio como en el pago de los impuestos y derechos
correspondientes

e Condiciones bajo las cuales los usuarios de un servicio
publico pueden utilizar los bienes y servicios del mismo.

e Determinacién de tarifas, forma de modificarlas y
contraprestaciones que tenga que cubrir el beneficiario.

® Procedimiento administrativo para recibir las quejas de
reclamacién o denuncia por la afectacion de los
derechos que generan la concesion.

e Garantia o fianza que tenga la obligacion de otorgar el
concesionario para responder de la eficiencia y eficacia
en la prestacion del servicio.

eBases de la posible municipalizacién del servicio
publico concesionado.

Entre las facultades que tiene reservadas el ayuntamiento
destacan las siguientes:

e Modificar la organizacion, modo o condiciones de la
prestacion del servicio, cuando sea recomendable.

e Inspeccionar 1a ejecucion de obras y la explotacion del
servicio.

e Vigilar que todos los bienes muebles e inmuebles
utilizados para la prestacion del servicio concesionado,
sean utilizados unicamente para ello.

e Vigilar que el concesionario no especule o favorezca a
determinada parte de la comunidad, con la prestacion
del servicio.

Este tltimo punto es la razén mas importante por la cual
la figura de la concesion no suele tener €xito. Si hay algo de lo
que se queja frecuentemente la comunidad es el de el
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incremento en las tarifas, particularmente la gente de escasos
Tecursos.

Esta situacién no es de extraflar si consideramos que
existen incrementos en las tarifas hasta del 300%, como
sucedié en el municipio de Pachuca, donde previo a un proceso
de concesion del servicio de agua potable, “el ejecutivo del
estado envid, en diciembre de 1990, la inictativa de ley que crea
la Comisién Estatal de Agua y Alcantarillado que...modifica el
contenido y la orientacién de la administracién del servicio de
agua potable. Medida que tuvo tres efectos inmediatos: 1) Otra
ley que aprueba el incremento de tarifas en un 300% (Decreto
N°. 116, de febrero de 1991);° 2) La liquidacién del
organismo operador y reajuste de trabajadores, y 3) La
transferencia de la administracién del servicio del agua potable
al municipio de Pachuca para que existiera la posibilidad de
concesionarlo.

Sin embargo, el incremento a las tarifas es casi una
constante en los procesos de concesion para inducir una
conducta de ahorro en el servicio y para que la empresa
concesionaria obtenga suficientes ingresos como para
garantizar un servicio adecuado. En otras palabras, el
argumento es cobrar mas por un mejor servicio. En estos
¢asos, lo adecuado es establecer un sistema tarifario justo que
permita a la poblacion de altos ingresos (que son los que
generalmente consumen mas) subsidiar los costos de consumo
de la poblacion de bajos ingresos, quienes a su vez, no tienen la
capacidad de pagar los costos reales de su consumo, incluso

® Gonzélez Vargas, Pablo. Packuca: Deterioro en la Gestion del Agua en
Ciudades. No.11. p 37

llegan a consumir menos de lo que la tarifa minima les permite
consumir.

Junto con el incremento a las tarifas, otro aspecto que
acompafia al proceso de concesién es el despido masivo de
trabajadores. Desafortunadamente, los gobiernos por lo general
piensan en sus proyectos de agua como empresas generadoras
de empleo. De acuerdo al Banco Mundial, el nimero de
empleados por cada mil conexiones de agua en las empresas de
Europa Occidental es de 2 6 3. Para la mayoria de los paises
latinoamericanos esta cifra va de 10 a 20. Por lo tanto, cuando
una empresa privada obtiene un contrato, casi siempre el
resultado inmediato es ademds de un incremento en las tarifas,
una serie de despidos, lo que molesta a los politicos."

Las obligaciones del concesionario mas destacables son
las siguientes:

e Prestar el servicio de manera uniforme, reguliar,
continua y general.

e Ejecutar las obras de reparacién, conservacion,
reconstruccién y ampliacion, para la regularidad y
continuidad del servicio.

e Reemplazar los bienes necesarios para la operacion
eficiente y eficaz del servicio pablico.

e Convenir con el ayuntamiento en seguir prestando el
servicio ain en caso de quiebra de la empresa.

e Prestar el servicio a quien lo solicite y de acuerdo a las
tarifas previamente acordadas por el ayuntamiento y la
propia empresa.

WAgua, agua por todas partes en The Economist, 24 de febrero de 1996.
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e Someter a la aprobacion del cabildo las formas de
financiamiento de la empresa.

e Evitar la enajenacion, el traspaso de la concesion de
los derechos que se deriven, o de los bienes empleados
en la explotacidn, sin previo aviso ni autorizacion del
cabildo.

El traslado del manejo del servicio por parte del
Municipio se inicia a través de una convocatoria publica para
concesionar el servicio. Esto supone una afectacion e
implicaciones hacia el interior de la administracién municipal,
asi como hacia la comunidad. Para ella y para la propia
Administracién, la empresa concesionaria asume una fuerte
responsabilidad: la de garantizar el buen funcionamiento, la
regularidad y permanencia del servicio, ademas de que tanto
para la empresa como para la Administracion, es indispensable

que esto se logre para garantizar un equilibrio financiero de la

empresa, punto que se abordara mas adelante.

En la concesion de cualquier servicto, el Ayuntamiento se
mantiene como 6rganc supervisor vy de vigilancia, y puede
derivar en la cancelacién o anulacion de la concesidén por
causas que a continuacion se precisan. La cancelacién implica
dejar sin efecto la vigencia del contrato. Las causas de
cancelacion son, entre otras:

¢ Por causa de interés publico.

e Si el servicio es prestado de forma distinta a la
establecida en el contrato.

e Por incumplimientc de las obligaciones del
concesionario.

o Si se presta de forma irregular.

e Si viola los precios o tarifas aprobadas por el
Ayuntamiento.

¢ Si los bienes o instalaciones no estan en buen estado,
se deterioraron por descuido o tienen un
mantenimiento inadecuado.

¢ Si no se acatan 0 se violan las normas fijadas por el
Ayuntamiento.

¢ Si con la prestacion existe especulacion o favoritismos
a grupos y zonas especificas del municipio.

La concesién como una forma de prestar un servicio
publico es muy poco usada todavia, a pesar de ofrecer
interesantes ventajas al otorgar el manejo del servicio a una
entidad social o privada, sin perder la responsabilidad y
normativizacidon del mismo, pues el concesionario es quien
finalmente se hace cargo de los gastos adminustrativos, de
equipo y tecnologia adecuados para el buen funcionamiento del
servicio; y a través del contrato legal se establecen las
condiciones para la prestacion, las tarifas, los precios, las
sanciones al concesionario, etc., asi como las obligaciones del
adquiriente del servicio.

Si el periodo de la concesién dura mas de tres afios, o va
mas alla del trienio de gobiemo y afecta el patrimonio
inmobiliatic del municipio, generalmente se requiere
aprobacion directa del Congreso del Estado.

Si el concesionario presta el servicio cayendo en
cualquiera de las faltas anteriores, el municipio dispone de un
recurso aludiendo a su titularidad constitucional de prestar los
servicios publicos. Esta figura juridica conocida como
“municipalizacion” faculta al ayuntamiento a cancelar la
concesion en virtud de las irregularidades en las que incurra el
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concesionario. A partir de ese momento, el municipio se
convierte automaticamente en el titular de la prestacion del
Servicio.

Si el municipio no tiene la capacidad econémica, técnica,
administrativa y organizativa para prestar directamente el
servicio municipalizado, puede concesionarlo nuevamente
previendo que no se incurran en las mismas faltas que dieron
origen a la cancelacion de la primera concesion. Si tiene la
capacidad de prestarlo el municipio, puede hacerlo,
directamente o a través de las distintas modalidades de
prestacion que se han mencionado.

Por mucho tiempo, se consider$ a la concesiéon como un
simple v aislado acto contractual, en el cual, pese a las
clausulas contractuales, el ayuntamiento siempre estuvo
facultado para adoptar el rol de vigilante, lo que muchas veces
significaba una modificacion en la explotacion del servicio a
razén de proteger la seguridad y el orden publicos. Esto
concluia muchas veces en la cancelacion de la concesion. Para
que la empresa pudiera conservar la concesion, muchas veces
se veia obligada por el ayuntamiento a modificar de manera
importante la forma de prestar el servicio.

Muy pronto se fue fortaleciendo la idea de que la
prestacidén de un servicio piblico no puede dejarse sujeto a los
pactos inmutables de un contrato, por lo que este acto
(arbitrario hasta cierto punto) de cancelacién o modificacion
por parte del ayuntamiento tuvo que reglamentarse. Asi, la
doctrina juridica contempla tres elementos que constituyen la
naturaleza de la concesidén: un acto reglamentario, un acto
condicioén y un contrato.

o“El acto reglamentario fija las normas a que ha de
sujetarse la organizaciéon y funcionamiento del servicio
y dentro de él quedan comprendidas las disposiciones
referentes a horarios, tarifas, modalidades de prestacidn
del servicio, y derechos del usuario™"*

El acto reglamentario es susceptible de ser
modificado por la Administracion de acuerdo con las
necesidades que se susciten sobre ef manejo del servicio
sin la necesidad de consentimiento del concesionario, ya
gue no se estd modificando ninguna situacion
contractual.

*El acto condicidn “es el que como su nombre lo indica,
condiciona la atribucién al concesionario de las
facultades que la ley establece para expropiar, para
gozar de ciertas franquicias fiscales, para ocupar tierras
nacionales, etc.”"

eFinalmente, el acto contractual tiene como fin el de
proteger los intereses legitimos de la empresa
concesionaria, creando a su favor una situacion juridica
individual que no puede ser modificada unilateralmente
por la Administracién.

El acto contractual resalta los derechos de la empresa
concesionaria. Cabe mencionar que mas alla de esos derechos,
esta un derecho de mayor importancia juridica que representa
para él la verdadera proteccién de sus intereses y la garantia

U Gabino Fraga. Derecho Administrative. Porria México 1993, p. 245
¥ Thid

20



Una experiencia de concesion

mas firme para sus inversiones. Ese derecho es el que tiene el
concesionario a mantener el equilibrio financiero de la empresa.

Esta idea del equilibrio financiero concilia la disyuntiva
de la empresa de tener por un lado la posibilidad y el derecho
legitimo de lucrar con el servicio que presta, y por otro lado,
estar sometido al interés general y a obligaciones que pueden
ser modificadas. El equilibrio financiero es voluntad de ambas
partes (la concesionaria y €l ayuntamiento) porque es en
beneficio del servicio mismo. “La idea de equilibrio financiero
liga los dos polos de la concesion; es ella la que asegura la
sintesis entre el hecho de que se trata de un servicio publico y
el de que al mismo tiempo se trata de una empresa privada.””

Por regla general, toda concesion debe ser publicada en
el Diario Oficial debido al contenido juridico y disposiciones
reglamentarias que regulan la situacién del concesionario, la de
los usuarios del servicio y las bases del funcionamiento del
Servicio.

Tanto los legisladores como especialistas y técnicos del
servicio, deben tener cuidado de seleccionar a aquella empresa
cuyas caracteristicas moral, técnica y economica la hagan
candidata idonea para cumplir con seriedad la importancia del
objeto de la concesion vy las condiciones bajo las cuales operara
y se gestionara el servicio que se concesiona.

La obligacion del concesionario de ejecutar
personalmente la concesion, implica que debera aportar todos
los elementos indispensables econdémicos para la ejecucién de
las obras y la explotacion del servicio. El Estado puede aportar

5 Fraga. Op.Cit. p. 247

parte de estos elementos a través de subsidios, garantizando
determinado interés a los capitales invertidos o concediendo
otra clase de ayuda como son incentivos fiscales, derecho de
ocupacion de bienes nacionales para el objeto de la concesion,
etc.

El concesionario estda obligado a mantener en buen
estado los bienes durante el plazo que dura la concesion. De
hecho, el Estado estid autorizado a intervenir a la empresa st
durante la tltima parte de la vigencia de la concesion el
concesionario no mantiene los bienes en buen estado.

En lo que se refiere al régimen financiero del servicio
concesionado, debe ser totalmente independiente al régimen
financiero del Estado. Asi, el concesionario debe obtener los
fondos suficientes para la instalacién y el manejo del servicio
ademés de llevar un presupuesto fuera del control de la
adomnistracion concedente. Sin embargo, a pesar de que el
concesionarto corre riesgos como cualquier empresa, no
controla “ni las cargas ni los provechos de la misma, ya que por
una parte, es la Administracion la que regula unilateralmente el
funcionamiento del servicio y, por otra, es la propia
Administracion la que debe también aprobar las tarifas que
constituyen la remuneraciéon de los gastos de organizacion y

funcionamiento” *

Las tarifas constituyen el elemento esencial en la
economia de la explotacion. Existe debate sobre su naturaleza
juridica. Hay dos posturas basicas: la primera sostiene que las
tarifas son reguladas dentro del ambito contractual, de tal
manera que el concesionario tiene un auténtico derecho de

“ Fraga. Op.Cit. p. 249
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percibir las cuotas que se fijen convencionalmente sin que se
modifiquen a menos de que se haga por medio de otro acto
contractual.

La otra postura, la que impera en nuestro pais, define que
las tarifas no forman parte de las clausulas contractuales de la
concesion, ya que ellas constituyen un elemento esencial de la
reglamentacion del servicio publico concedido, a pesar de que
tampoco es admisible que las cuotas que las mismas consignan
sean establecidas arbitraria y discrecionalmente. No se trata de
guiarse nada mas por buscar abaratar el consumo del servicio
en beneficio del usuario o viceversa buscando las mayores
utilidades para la concesionaria; si no que tiene que
considerarse la blsqueda del equilibrio financiero de la
concesion a fin de que el servicio subsista y de que subsista en
las mejores condiciones para beneficio del publico. Asi, en
nuestro pais, es la administracién publica la que establece y
modifica las tarifas de los servicios concesionados.

La concesién, por su misma naturaleza es de caracter
temporal. El principio que rige la duracion del término de una
concesion es el que durante su vigencia, el concesionario pueda
obtener una utilidad razonable sobre sus inversiones y
recuperar el monto de las mismas por medio de cuotas que los
usuarios paguen por el servicio.

Esta intima relacion entre la recuperacién del capital
invertido y la duracidn de la concesion nos remite a la cuestion
de si forma parte de las estipulaciones contractuales la duracion
de la concesién y que no puede ser modificada mas que por
otro acto contractual, o si, por el contrario, es uno de los
elementos reglamentarios que pueden ser modificados en
cualquier instante por un acto unilateral.

Para la doctrina juridica mexicana, la duracion es un acto
contractual pese a que se reconoce la facultad de el poder
publico de cambiar de procedimiento de la concesion como
medio de explotar un servicio pablico y sustituirio por otro que
considere més apropiado. En tal caso, la concesién puede
terminar anticipadamente pero se procede a una indemnizacion
al concesionario tal y como si se tratara de una expropiacion.

Una vez expirado el plazo de la concesion y las
inversiones ejercidas por el concesionarioc ya fueron
recuperadas, el Estado pasa a ser propietario de todas las
instalaciones y obras efectuadas. A esto se le llama “derecho de
reversion”.

Las concesiones pueden concluir antes de la expiracion
del término que en ellos se estipula, cuando cesa el objeto para
que fueron otorgadas, o cuando el concesionario deja de
cumplir alguna de las obligaciones estipuladas por el contrato
de la concesion. No obstante, no todas las faltas de
cumplimiento de las mismas son motivo contundente para la
extinciébn de una concesién. Algunas pueden provocar
tnicamente la imposicién de upa sancién administrativa o
penal, o bien, dar lugar a una responsabilidad civil. Ello para
asegurar el funcionamiento de los servicios pablicos y con
fundamento en el interés publico.

Administradores publicos, profesionales e investigadores
involucrados con el medio de la gestion de los servicios
publicos tienden a confundir el concepto de “concesion” con el
de “privatizacién”. Tal como se muestra en el cuadro 1, los dos
son conceptos distintos con diferentes caracteristicas e
implicaciones.
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La privatizacion implica la venta del servicio integral, es
decir, todo el proceso hidraulico, asi como las redes de
servicios. Lo mas relevante es que implica la venta del derecho
de explotacion cuyo adquiriente es el duefio o los duefios de la
empresa, y poseen todas las facultades de explotacion del
servicio que en tltima instancia se entiende como negocio de
capital privado. La empresa prestadora del servicio debera
incrementar sistematicamente la red seg(n el incremento de la
demanda, asi como estructurar un mecanismo del cobro y
facturacion eficiente y equitativo. Asimismo, debera ser capaz
de resolver problemas de emergencias de tipo técnico mediante
recursos de reserva, ya que el dejar caer el sistema o suffir
algin  percance en la dotacién del servicio tendria
consecuencias sociales graves que el gobierno se veria obligado
a atender.

Las privatizaciones suponen una ciudad en la que se
incluya a toda la poblacién en los procesos mercantiles de
produccion y distribucion de bienes y servicios, sin embargo, lo
que ha sucedido en muchos paises latinoamericanos ha sido la
segregacion urbana de gran parte de la poblacion de la ciudad,
acentuando y consolidando las desigualdades sociales y las
exclusiones territoriales."

La otra modalidad de actuacion de la IP es la concesion,
acto por el cual se concede (y no se vende) a una persona fisica
o moral “el manejo y explotacién de un servicio piblico que se
ha caracterizado como una actividad creada con el fin de dar
satisfaccion a una necesidad de interés general que de otro

3 éase Pirez, Pedro. Privatizacion: Camnbiande la Naturaleza de Buenos Aires
en La Era Urbana. Octubre. 1994 pp. 8 -9

modo no seria satisfecha™'®, otorgandole al concesionario el

derecho de realizar las explotaciones o los aprovechamientos
que las leyes respectivas regulan con la condicién de que su
titular cumpla con las obligaciones que se le impongan.

Otra caracteristica intrinseca de la concesion que no tiene
la privatizacion es su caracter temporal. El principio que rige la
duracién de la concesiéon va de acuerdo con la recuperacion
total de las inversiones hechas por el concesionario ademas de
la obtencién de una utilidad razonable. Una vez que se venza el
término de la concesidn, €sta regresara a ser propiedad del
Estado.

CONCLUSION

Bajo el argumento de garantizar el cumplimiento de los
principios de continuidad, legalidad, obligatoriedad, equidad,
adaptacion y adecuacion, y atendiendo a las obligaciones del
municipio en la prestacion de los servicios piblicos, era casi
sacrilegio hablar de un manejo de €stos por parte de empresas
privadas. Sin embargo, es cada vez mas importante la presencia
de la IP en sectores tradicionalmente manejados por el Estado,
particularmente en aquellos servicios en los que éste se ve
sujeto a una serie de dificultades técnicas y econémicas que no
le permiten satisfacer los principios antes mencionados.

Si la IP ha incursionado en el manejo v prestacion de los
servicios publicos, se debe en gran medida a cambios
profundos de ajuste estructural que nuestro pais esta

18 Covarrubras, Francisco. Infraestructura. Noviembre de 1996
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experimentando como la liberalizacion de los mercados, la
apertura comercial que ha incentivado a inversionistas
nacionales y extranjeros a invertir en nuestro pais, las reformas
al articulo 115 constitucional que abrieron camino al municipio
pata que ejerciera su derecho de autonomia, la creacién de la
Comision Nacional del Agua, entre otros cambios en o que se
profundizara en el siguiente capitulo.

No obstante, queda la pregunta: ;el manejo del servicio
publico en un esquema de concesion es capaz de satisfacer los
principios antes mencionados?, jun esquema de concesion es
capaz de satisfacer la demanda de toda la poblacidn de un
servicio sin discriminar algin sector?, ;qué tan justo puede ser
un sistema de tartfas de pago para la poblacion?, ;jqué
consecuencias politicas tiene el otorgar en concesion un
servicio que ha sido manejado por el Estado? Estas son
preguntas que seran resueltas en los proximos capitulos.

Por otro lado, cabe preguntarse si las caracteristicas
vigentes en nuestro pais referidas a la concesién de los
servicios piblicos corresponde al esquema instrumentado en
Aguascalientes. Para e]lo se hace necesario analizar la inquietud
in situ, y determinar si lo que la teoria dice, en la préctica se
manifiesta. De no ser asi, se puede decir que la concesion del
agua potable en Aguascalientes tiene caracteristicas
particulares, como las tendra cualquier otro servicio en
cualquier otra ciudad, por lo que no se podria hablar de
concesion en general, sino de concesion en particular.
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a historia reciente de nuestro pais, aproximadamente

desde los 40 a finales de los 80, se ha caracterizado por

una fuerte centralizacion justificada en un principio por

la necesidad de reordenar el desarrollo, fortalecer la
unién federal, evitar la dispersion y la atomizacion del proyecto
nacional y unificar politica y econémicamente al pais. Con el
transcurrir de los afios, la basqueda de estas metas se
transformé en un federalismo peculiar en el que los niveles
locales han permanecido subordinados a los niveles estatal y
federal obstaculizando las iniciativas regionales y limitando los
recursos econdémicos en los estados y municipios.

Este modelo, a pesar de haber caducado varias décadas
atras, continué prevaleciendo bajo el discurso de grandes
proyectos de justicia social, y después de modernizacién
nacional, lo que enmascard el deterioro que dicho modelo
causaba, cuyos sintomas se siguen padeciendo en los estados y
particularmente en los municipios. Hoy en dia, la mayor parte
de los mismos tienen serias dificultades para asumir una serie
de responsabilidades. La mayoria no cuenta con la suficiente
infraestructura administrativa ni solidez institucional necesarias
para convertirse en ejes del desarrollo regional.

Sin embargo, al parecer en un buen nimero de regiones
han asumido una estrategia incremental, pero a la vez radical,
de avanzar en un federalismo méas equilibrado a través de la
generacion de procesos descentralizadores aprovechando y
maximizando los escasos espacios de accion y decision local.

Esta mistica innovadora se ha visto acelerada debido a
cambios tanto a nivel de actitud y comportamientos, como a
nivel institucional, social, legal, politico y cultural. Uno de
estos cambios fue, sin lugar a duda, las reformas al Articulo
115 constitucional en 1983 que sentaron las bases de una nueva
relacion entre los tres drdenes de gobierno que si bien no han
cambiado radicalmente, han tenido resultados interesantes
particularmente en municipios catalogados como urbanos, que
son los que pueden obtener mayores recursos de caracter fiscal
gracias a la recaudacion del impuesto predial y a partir de los
procesos de modernizacion de servicios publicos, lo cual
permite un mayor ingreso mediante el cobro de tarifas a los
usuarios.

Actualmente estos municipios enfrentan retos y
oportunidades en la bisqueda de mayores recursos financieros.
Han disefiado e implementado estrategias innovadoras dentro
de sus posibilidades en la gestion financiera municipal. Se
discute por ejemplo sobre excesivos endeudamientos, rotacién
excesiva de funcionarios municipales, problemas de corrupcidn,
problemas de coordinacion intermunicipal, etc. Algo que estd
en la mesa del debate es la discusion sobre las ventajas y
desventajas de la concesion de servicios puablicos. Si hay algo
de preocupacion permanente por parte de las administraciones
municipales es la continua dotacidén de los servicios plblicos a
una poblacién cada vez mas numerosa y critica que espera
cierta calidad en los mismos.

Por otro lado, a partir de la década de los 80, durante el
sexenio del presidente Miguel de la Madrid nuestro pais adoptd
un modelo de crecimiento econdémico sustentado en una
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globalizacion economica y apertura comercial.'”” Muchos
paises, entre ellos México, fueron modificando todo su
esquema econdmico, politico, administrativo y juridico;
buscando sentar las bases para las medidas y estrategias propias
del momento, entre las que se encuentran la liberalizacion de
los mercados, la apertura comercial y la integracion econémica.

Como parte de las nuevas transformaciones en las
relaciones de produccidn y en los procesos productivos,
politicos y administrativos, las privatizaciones de empresas
publicas en America Latina han permitido por un lado que los
particulares retomen una participacidon mas importante en los
mismos, y por otro, que se refuerce la autonomia municipal.
Este 0ltimo concepto es de vital importancia para entender la
relacidén que existe entre la concesidén, como modalidad de
participacion de la IP en la prestacion de los servicios publicos,
y su relacion con el fortalecimiento de la vida a nivel municipal.

Como parte de este ajuste estructural que comenzé a
darse a partir de la década de los 80, se reformo el Articulo
115 constitucional reiterando las bases estructurales que la dan
una autonomia al municipio en tres sentidos: a nivel politico, a
nivel administrativo, y a nivel financiero.

La autonomia politica queda establecida en el Articulo
115 constitucional, que en su primer parrafo declara que los
Estados adoptardn en su régimen interior la forma de gobierno
republicano representativo y popular, teniendo como base de su
division territorial al Municipio libre. Asimismo, manifiesta la

' Fue el 6 de enero de 1985 cuando nuestro pais presenta la solicitud de inclusion
al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT: General Agreement of
Tariffs and Trade)

libertad de éste para elegir, en forma popular y directa al
presidente municipal, regidores y sindicos del Ayuntamiento.

Las fracciones segunda, tercera, quinta y sexta del
Articulo 115 constitucional establecen las bases normativas para
la autonomia administrativa.

La fraccién segunda precisa que el Municipio cuenta con
personalidad juridica y que podrd manejar su patrimonio
conforme a la ley. Establece también su caracter publico y su
capacidad de adquirir derechos y obligaciones tanto en la esfera
del derecho publico como del privado al coordinarse con
personas fisicas o morales. En esta misma fraccion se precisa
que los ayuntamientos tienen facultades para expedir bandos de
policia y buen gobierno, reglamentos, circulares y otras
disposiciones administrativas de observancia general. Esta
facultad es Gnicamente reglamentaria sin llegar al rango de ley
en sentido formal.

La fraccidn tercera establece los servicios publicos cuya
dotacidén estard a cargo del municipio, observandose que tales
servicios son aquellos que la poblacién requiere en forma
inmediata para tener un modo digno de vida. Estos servicios
son los siguientes: agua potable y alcantarillado, alumbrado
publico, impia, mercados y centrales de abasto, panteones,
rastros; calles , parques y jardines, seguridad publica y transito;
los demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socioeconémicas de los propios
municipios, atendiendo también a su capacidad administrativa y
financiera.

Las fracciones quita y sexta del mencionado Articulo le
dan facultades a los municipios para que dentro del marco de las
leyes estatales y federales, formulen, aprueben y administren sus
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zonificaciones y planes de desarrollo urbano, para que
participen en la creacién y administracién de sus reservas
territoriales, para que controlen y vigilen la utilizacion del suelo
de territorio municipal y para que intervengan en la regulacion
de la tenencia de la tierra urbana. También se faculta a los
municipios para que otorguen permisos y licencias de
construccion y para participar en la creacion de zonas de
reserva ecoldgica.

Antes de las reformas al Articulo 115, la participacion de
los municipios era minima en su propio desarrollo urbano, en el
establecimientos de sus reservas territoriales y en la
regularizacion de la tenencia de la tierra urbana. Actualmente,
las entidades federativas elaboran bases legales para que los
municipios participen en la toma de decisiones sobre estos
puntos.

La autonomia financiera se considera como sustento de
los otros aspectos de la autonomia municipal: politica y
administrativa.

“Este aspecto fue, sin duda, el mas criticado en la
redaccién del texto original del Articulo 115 constitucional,
porque no reglamenté adecuadamente las contribuciones que
serian para la municipalidad, propiciando la penuria econémica
de la mayor parte de nuestros municipios.”18

Por lo anterior, y ante la queja de los municipios, se
modifico la fraccion segunda de este Articulo, quedando como
fraccion cuarta que establece la libertad de los municipios de
administrar su hacienda, y que ésta se formara con los

¥ Ouintana Roldén, Carlos F Derecko Municipal, Porria. México 1995. p. 199

rendimientos de los bienes que le pertenezcan, con las
contribuciones que establezcan las legislaturas de los estados a
su favor y que cuando menos deberan ser las relativas a la
propiedad inmobiliaria, de su divisién, consolidacién, traslado,
mejora, cambio de valor de los inmuebles; con las
participaciones federales correspondientes y, con los ingresos
derivados de la prestacion de los servicios publicos a su cargo.

El presente Articulo establece la posibilidad de celebrar
convenios con los estados para que estos se hagan cargo de
estas contribuciones cuando las condiciones administrativas y
técnicas del municipio limiten el cumplimiento de sus
atribuciones sobre la materia. Lo esperado es que en el futuro el
municipio asuma plenamente el manejo de sus contribuciones,
como lo establece el propio Articulo 115.

El penlltimo pérrafo de la fraccidon cuarta de dicho
Asticulo es de fundamental importancia ya que establece la
imposibilidad de que las leyes federales limiten la facultad de los
estados para establecer las contribuciones que la Constitucion
estipula en beneficio del municipio. Asimismo, las leyes
federales no podran conceder exenciones en relacion a la
prestacion de los servicios publicos.

Las leyes locales tampoco podran establecer exenciones o
subsidios en favor de personas fisicas o morales, ni de
instituciones oficiales o privadas; “aclarando dicho parrafo que
solamente los bienes del dominio publico de la Federacion, de
los Estados o de los Municipios estarin exentos de dichas
contribuciones. Creemos que en esta forma se evita que
organismos privados u oficiales, estén subsidiados o exentos de
las contribuciones municipales, vicio que con frecuencia
aparecia en la creacion de todo tipo de entidades de caracter
publico, sobre todo en orgamsmos descentralizados. La
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supresion de estas exenciones habra de redituar en una

vigorizacién de la hacienda municipal”’®

Finalmente, la fraccidén cuarta del Articulo 115 establece
que las leyes de ingresos de los ayuntamientos vy la revision de
las cuentas publicas de éstos, quedara a cargo de las legislaturas
de los Estados, sin embargo, los presupuestos de egresos
deberan ser aprobados por los ayuntamientos con base en sus
ingresos disponibles, cuestidon novedosa vigente a partir de las
reformas de 1983. Era comun que el presupuesto de egresos
hecho por los ayuntamientos fuera modificado al antojo de las
legislaturas de los Estados para su aprobacion, condicionando a
los Municipios a realizar las obras que al juicio de ios Estados
eran prioritarias. El hecho de que actualmente el presupuesto de
egresos tenga que ser aprobado por los ayuntamientos es una
garantia mas a la autonomia financiera del Municipio.

Parte de estos cambios estructurales se han manifestado
en el papel que los gobiermos locales juegan sobre el desarrollo
urbano. Siendo originalmente proveedor de los servicios,
actualmente se pretende que se trasforme en un socio del
capital pnivado estimulando y propiciande las condiciones
adecuadas para incentivar su inversion.

Con este tipo de politicas, la intervencion directa del
gobierno en la construccién y financiamiento de las obras y
servicios plblicos tiende a disminuir, sentado las bases para que
la IP participe en sectores tradicionalmente manejados por el
Estado. Esta circunstancia no es privativa de los gobiernos
federal ni estatal; los gobiernos municipales se encuentran
actualmente con la posibilidad de sacarprovecho de las nuevas

1? Quintana Reldan. Op Cit. p. 200

circunstancias de ajuste estructural abriendo nuevas alternativas
de intervencion de la IP en servicios publicos. Una de estas
alternativas es la concesion.

Por otro lado, debido a la inercia centralista de nuestra
historia, los fines perseguidos por la politica economica local
han sido insuficientes para lograr evitar depender de las
participaciones federales de las cuales, los ingresos de los
municipios dependen de manera importante y muchas veces ha
constituido la razdn por la cual, los gobiernos locales no tienen
suficiente capacidad de crear riqueza propia. Este problema,
aunado a la creciente demanda de servicios por parte de la
poblacion, hace posible afirmar que la calidad y cobertura de
los mismos es deficiente.

De esta forma, el municipio esta buscando nuevas formas
de gestionar los servicios publicos y una de las alternativas que
ha instrumentado en casos aislados a nivel nacional es la
concesién, va que la misma ofrece (por lo menos en el
discurso) ia ventaja de ceder a una empresa los costos de
gestion, administracién y operacién del servicio, pudiendo
canalizar estos recursos a sectores prioritarios. Sin embargo, la
concesion encierra consecuencias poco predecibles, como se
vera mas adelante, para los gobiernos locales, pérdida de poder
politico por parte de la autoridad municipal, y de no funcionar
la concesion, una pérdida de legitimidad por parie de la
sociedad.

Las Condiciones que contribuyen a la posibilidad de
concesionar el servicio de agua potable comienzan a gestarse a
partir de la creacion de la Comision Nacional del Agua (CNA)
en enero de 1989 como la maxima autoridad fiscal y
administrativa del recurso en el pais. Su objetivo fundamental
es la de promover el uso eficiente del agua y su conservacién
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en todas las fases del ciclo hidraulico: fuentes de
abastecimiento,  captacién, conduccion,  potabilizacion,
almacenamiento, distribucion; alcantarillado, saneamiento,
tratamiento y reutilizacién de agua, drenaje, construccidn,
operacién y conservacién de obras hidraulicas.®

Con la Nueva Ley de Aguas Nacionales, creada en 1992
(publicada en el Diario Oficial el 1° de diciembre de 1992) se
plantea la participacién privada en el uso, aprovechamiento y
explotacion de agua, asi como su distribucién y control y en la
preservacidn de su calidad y cantidad, para lograr un desarrollo
integral sustentable.*!

Asimismo, “se reactiva el proceso de descentralizacion de
los organismos operadores de agua potable y alcantarillado, lo
que ha propiciado la intervencion de la IP en estos servicios™
con base en dos tendencias actuales, la primera buscando una
autosuficiencia financiera de los organismos operadores, v la
segunda, que es de interés del presente trabajo, la participacion
del sector privado en la operacion de este servicio. La
autosuficiencia financiera referida para el caso del agua potable
tiene como base fundamental el cobro del servicio a través de
tarifas, v mis adn en un sistema concesionado. Lo que ha
sucedido con este servicio es que no se ha tenido un sistema
tarifario adecuado y se ha incurrido en subsidios
indiscriminados para lograr que la operacion del mismo
subsista y para poder ofrecer el servicio a la poblacidén de bajos

2 Martinez Omaiia, Maria Concepcion. Servicios publicos, gestion privada y
necesidad social, en Ciudades 28, octubre - diciembre de 1995, p. 40

! Martinez Omafia. Op.Cit p 41

2 Martinez Omafia, Maria Concepcién. Op Cit. p. 41

ingresos basicamente®. De no subsidiar el servicio, el
mantenimiento a la infraestructura no es el apropiado y
sistemnaticamente comienza a deteriorarse afectando seriamente
la eficiencia y calidad del mismo.

Se han desarrollado métodos para la determinacién de
tarifas que buscan el cobro de una tarifa justa para el usuario,
segin su capacidad econdmica; que el servicio sea
autofinanciable y que se cumplan con los principios de equidad
y generalidad, principios sobre los que se abundara mas
adelante.

En su mayoria, estos esquemas son ascendentes por
rango de consumo y tipo de-usuario segin sus ingresos,
atendiendo a dichos principios, sin embargo, en muchos casos
el cobro de las tarifas resultan impagables para gran parte de la
poblacién.

Originalmente, el cobro se hacia mediante una cuota que
se le cobraba a toda la poblacién sin tomar en cuenta su
consumo, o en el mejor de los casos, se cobraban cuotas
diferenciadas segin el tipo de uso (habitacional, comercial o
industrial). Sin embargo, en este tipo de esquemas se subsidia
més al que mas consume.*

Con la intervencion de la IP se busca que el servicio sea
autofinanciable a través de la determinacion de las tarifas
adecuadas para ello, pero que al mismo tiempo dichas tarifas
puedan ser pagadas por los usuarios seghn su consumo y

% Sona Romo, Rigoberte. Consideracidn sobre la Determinacion de Tarifas de
Bienes y Servicios Priblicos Municipales con referencia al Agua FPotable en
Revista Indetec. No. 71. Junio - Julio 1991. p. 65

 Soria Romo. Op. Cit. p. 66
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capacidad de pago, buscando asimismo hacer accesible el agua
potable a la poblacién de bajos ingresos.

Esto 0ltimo ha sido un reto y lo seguira siendo en la
medida en que no aumente la capacidad de pago de los
usuarios y particularmente en el caso de una concesidén, que
supone la eliminacion de una carga financiera para la hacienda
municipal, la minimizacién o eliminacion de subsidios, y el
autofinanciamiento de la empresa que presta el servicio.

La intervencién de la IP en la prestacién de los servicios
pablicos es muy reciente en nuestro pais®, por lo que a pesar
de que existen principios regulatorios sobre ella y textos de
derecho administrativo que hablen al respecto, no se ha logrado
consolidar un esquema juridico apropiado que agote las
complicadas relaciones entre la IP y la administracion publica
dentro del marco de servicios piblicos municipales. Asj mismo,
muchos de estos principios regulatorios dejan vacios juridicos
que aprovechan tanto la administracion municipal como la
empresa concesionaria para tomar decisiones o llevar a cabo
acciones que atentan contra los derechos de uno u otro
presentandose problemas y conflictos de orden econdémico y
politico; tal como sucedié en Aguascalientes, caso resefiado en
el capitulo 5.

Existen principios, efectivamente, incluso los mismos
actos contractuales que establecen las obligaciones y derechos
de los concesionarios y del concedente, pero se esta atrasado,
por asi decirlo, en materia juridica, ya que solo se habla de la

» El primer caso en nuestro pais es el de Aguascalientes con el agua potable,
servicio que se concesioné el 21 de octubre de 1993.

naturaleza de la concesion y de la posibilidad de instrumentarla
como una alternativa en la prestacion de servicios publicos.

Asimismo, el vacio juridico e institucional referido se ve
reflejado en la incertidumbre sobre qué servicios son
concesionables y cuales no lo son, asi como qué caracteristicas
debe tener el municipio para que sea viable la concesion de
algln servicio originalmente prestado por €l. En otras palabras,
no todos los servicios son concesionables ni tampoco en todos
los municipios en virtud de sus caracteristicas
socioecondmicas, como se vera mas adelante.

CONCLUSION

La concesién es una forma novedosa de prestacién de los
servicios publicos que se encuentra inmersa por un lado, en una
serie de cambios en las relaciones entre el Estado y la IP en las
que esta ultima est4 teniendo una mayor intervencidn en areas
que décadas atras eran exclusivas de la administracion publica;
y por otro lado, en reformas que se estan llevando a cabo como
lo son la descentralizaciéon de funciones y el hecho de que los
municipios estan teniendo mayor campo de accion y de
autonomia en sus respectivos territorios y estdn teniendo
mayores oportunidades de llevar a cabo reformas en sus
marcos legales e innovaciones en varios campos de su
administracién, enire elios, en el campo de los servicios
publicos.

El municipio de Aguascalientes, se encuentra totalmente
involucrado vy ha sido ademas de protagonista, pionero de esta
serie de cambios que lo han afectado en su vida politica,
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econdémica y social. El haber instrumentado un esquema de
concesion para la dotacion de agua potable es ejemplo de ello.

Ahora bien, Aguascalientes cumple con ciertas
caracteristicas que le permiten realizar este tipo de medidas con
clerta certeza de éxito, caracteristicas que no todos los
municipios cumplen. Por otro lado, se concesioné el agua
potable porque este servicio cumple con ciertas caracteristicas
que lo hacen concesionable, a diferencia de otros servicios en
los que la IP no puede contribuir en su provisiéon. Es por esta
razén que en el sigutente capitulo se hace una clasificacioén de
los servicios pablicos y se explica cudles son concesionables y
cuales no lo son y por qué. Se ampliara en el mismo sentido,
pero referido a los municipios, es decir, en cuales municipios es
posible concesionar un servicio, y en cuales no, y por qué.
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Xisten autores que hacen una clasificacion de los

servicios publicos, segin sus caracteristicas o su

naturaleza. Igualmente, otros autores y especialistas

clasifican a los municipios con base en ciertas
caracteristicas. En ambos casos, tanto para los servicios
publicos como para los propios municipios, es muy pertinente
hacer esta clasificacidon para entender el por qué de la
concesion del agua potable en Aguascalientes.

En el caso de los servicios piiblicos es pertinente porque
cada servicios tiene una naturaleza técnica distinta con
principios economicos y fiscales distintos. Con base en estas
caracteristicas es posible determinar la forma mas adecuada de
prestacidon del servicio (concesion, organismo descentralizado,
etc.) asi como su producciodn, ya sea por la IP o por el sector
puiblico.

En el caso de los municipios, dada la diversidad que
existen, varios autores coinciden en que es necesario (algunos
lo definen como impostergable) una clasificacion de los
municipios con base en ciertas caracteristica relevantes como
su tipo de actividad, su cultura, su histona, etc.

La concesidén, como modalidad de prestacion de algin
servicio publico se encuentra condicionada tanto al tipo y
naturaleza del servicio del que se trate, como al tipo de
municipio. Es decir, no en todos los municipios ni todos los
servicios son susceptibles de ser proporcionados por la IP.

4.1 Clasificaciéon de los Servicios Publicos

La clasificacion de los servicios pablicos es un tema tan
extenso y a la vez complicado, gque podria ser tema de otra
tesis. Para efectos del presente trabajo, se citara a un autor.

Rigoberto Soria Romo hace una clasificacion de acuerdo
a la posibilidad de que el mercado pueda proveer o no los
servicios publicos. Asi, los servicios pablicos “son bienes que el
mercado no provee en forma Optima a los usuarios, porque de
acuerdo a su naturaleza, algunas o todas sus fases de
produccién y/o distribucién no permiten el juego de las fuerzas
del mercado”™, {es decir, donde existe una relacioén directa
entre la oferta y la demanda) por lo que se hace necesaria la
intervencion del Estado para garantizar su adecuada
produccion y distribucion, o bien, creando las condiciones
adecuadas para que otros agentes econdmicos puedan hacerlo.

Para Soria Romo, los bienes que no puede proveer el
mercado de manera satisfactoria son los bienes piblicos puros,
los bienes sociales, y aquellos que por su naturaleza técnica son
monopolios naturales. Esto no significa necesariamente que el
Estado sea el Gnico interventor en la produccion de los mismos,
como se explicara mas adelante.

El autor identifica a los bienes piiblicos puros como los
llamados de “consumo colectivo” en el sentido de que no es
posible identificar a usuvarios individuales, por lo que no se hace
un pago voluntario, es decir, no se esti dispuesto a pagar un

% Sorja Romo, Rigoberto. Hacia un modelo alternativo en el financiamiento y
prestacion de los servicios municipales en Federalismo y Desarrollo.
Septiembre - Octubre 1995, Afio 9. No. 51. p. 48
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precio, lldimese cuota o tarifa. Sin embargo, nadie puede ser
excluido de sus efectos (positivos 0 negativos), aun cuando no
se les desee consumir. Por otro lado, el productor no tiene la
posibilidad de excluir a un usuario potencial, ni tampoco puede
exigir el cobro de un precio por el suministro del servicio.

Asi, el agente econdémico mas apropiado y de la manera
mas eficiente para proporcionar estos bienes piblicos puros es
el Estado, financiandolo a través de sus facultades impositivas.

Bienes publicos puros son:

o Defensa Nacional

e Seguridad interna®
e Imparticion de justicia
o Relaciones exteriores

A nivel local son;

e Seguridad publica®
e Transito
e Calles, parques vy jardines

Queda claro que un esquema de concesién para estos
servicios no es posible. Sin embargo, para el caso en particular
del servicio de parques, es posible que intervengan agentes
privados que los provean, ya que funcionan como un negocio

 Hay que tomar en cuenta que actualmente estan proliferando las empresas de
seguridad privada, sin embargo, no hay que confundir la seguridad pablica, que
afecta a toda una sociedad, con los servicios de segunidad privada, que son
contratados por individuos y empresas exclusivamente, por lo que tienen un
grado unportante de discriminacién en cuanto a su mercado, en este sentido, no
pueden ser considerados como bienes pblicos puros.

= Véase nota al pie anterior

en el que los clientes son los usuarios que pagan por la entrada
al parque y el disfrute de sus instalaciones, aunque no deja de
ser responsabilidad de la administracion publica que existan
suficientes areas de esparcimiento para la poblacion.

En cuanto a los Bienes Sociales, éstos se refieren a
aquellos bienes cuyo consumo individual genera beneficios para
la sociedad y “...escapan a la logica de la teoria economica
convencional, ya que no se reconoce la soberania del

consumidor sobre los mismos™®.

Esto lo confirma su consumo no tan diversificado como
el de otros bienes, va que los usuarios potenciales pueden
ignorarlo e ignorar las ventajas de consumirlo.

Esta caracteristica limita su provision de manera privada
(pero no la imposibilita), por lo que el Estado la asume
garantizando en la medida de lo posible el consumo
socialmente deseado.

Los ejemplos clasicos de bienes sociales son:

o Educacién

e Salud

e Asistencia social y

e vivienda, fundamentalmente.

Sin embargo, a diferencia de los bienes publicos puros, el
consumo de los bienes sociales no se hace de manera
generalizada por la sociedad, por lo que su uso o consumo es
individualizable y por lo tanto medible. Asi, se hace factible que

% Soria Romo Op.Cit. p. 49
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el mercado preste el bien interviniendo la IP para financiarlos y
proveerlos. Por ejemplo, los hospitales y escuelas privadas
constituyen ejemplos de que la IP participe en la provisidon de
estos servicios, aunque con sus respectivas consecuencias de
exclusion de grandes sectores de la poblacion.

Los monopolios naturales ocurren cuando una sola
empresa es capaz de producir de manera eficiente la cantidad
de bienes y servicios suficiente como para satisfacer la
demanda del mercado. Si el costo medio por unidad de
producto tiende a bajar conforme sube el volumen de
produccion, “resulta muchos menos costoso para una sola
empresa producir para abastecer todo el mercado que dividir la
oferta entre dos o mas productores.”®

En la medida en que la empresa monopolica satisfaga
todo el mercado, la curva de la demanda coincidira con la
curva de los ingresos medios de la poblacién y de los diferentes
precios que los consumidores pagarin si es que estan
dispuestos a comprar cantidades alternativas del bien o
servicio.

Ejemplos de monopolios naturales son:

e Distribucién de energia eléctrica
e Distribucion de agua potable vy alcantarillado,
basicamente.

La participacion de la IP para cualquiera de los dos casos
anteriores (bienes sociales y monopolios naturales) es viable y
es una alternativa que el Estado puede tomar. En ambos casos

* Soria Remo. Op.Cit. p. 50

porque es medible e individualizable la cantidad que se
consume y quién lo consume, y por lo tanto, cobrar por ambos
conceptos aun cuando el Estado tenga que respaldar a través
de mecanismos econdmicos, politicos y juridicos para
garantizar que no se conviertan en una oferta para un mercado
selecto, sino en una oferta para la sociedad en su conjunto.

Es importante sefialar que el agua potable en particular,
comprende dos bienes que son complementarios:

¢ El bien “Agua Potable”, constituido por el volumen
de agua potable medido en metros cabicos’*

e El servicio de Distribucion del Agua Potable, ,
expresado por la conexion al sistema de
abastecimiento.

El suministro del bien “agua potable” es posible que
desde el punto de vista técnico, una o varias empresas ptblicas
o privadas concesionarias compitan por suministrarlo a los
usuarios de un sistema determinado, ya que de todo el proceso
hidraulico, existen fases como la captacidén, potabilizacion,
transportacion y abasto que pueden hacerse en pequeiia escala,
dando satisfaccion a una de las etapas del proceso de
produccion. Es también por esta razon, que el bien “agua
potable” en su naturaleza técnica se acerca a un bien privado y
por lo tanto, concesionable.

Asimismo, la distribucion, es decir, el tendido de redes de
alimentacidn primarias y secundarias y su medicion a través de
conexiones a un determinado sistema v tomas domiciliarias, es

*! Soria Romo Op.Cit. p. 52
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R PRI A P
un ejemplo de monopolio natural, en virtud de que “es una Gridfica 1. Curva de Costos de un Monopolio Natural
actividad productiva con rendimientos crecientes de escala y, —
por lo tanto, costos decrecientes. Por ejemplo, si se dobla la 500 ra D
capacidad de las lineas de distribucién, el costo total se E \Q \
incrementa Yinicamente entre 35 y 40%.”%* Esto demuestra que E: 400 P
el costo por unidad en un sistema de agua potable se | O™
incrementa de manera marginal al aumentar la capacidad del § N e
. L R
sistema. - 300 i X
. . ) g Pl RN QM“‘M
En la medida en que aumenta la capacidad del sistema, S 200 M, ",
el costo por unidad de producto va disminuyendo & e, . e CMe
proporcionalmente. Es un patrén de costos decrecientes en el p s
A . i1 e
que independientemente de la demanda, la empresa es capaz 2 100 it
de aumentar su capacidad, eficientar su produccién y por lo & D "M
tanto, bajar sus costos, lo que dificulta o imposibilita la
participacion de otras empresas en un esquema de 0 1720 Q
competencia. Ello implicaria el aumento en los costos de Cantidad
produccién, aumento que repercutiria en las tarifas del cobro Fuente: Samuelson. Nordhaus. Economéa. McGraw Hill. México. 1986. 12'd. p.632.
del agua.
Como se puede apreciar en la Gréfica 1, la curva de costo
medio CMe® sigue descendiendo hasta el punto en que corta a
la curva de la demanda D (m’ de agua). Asi pues, la
produccion eficiente que corresponde a ese nivel requiere que
esté concentrada en una sola empresa integrada. Basandose en
¢l diagrama, imaginémonos qué tanto mas caro seria la
produccion, si estd fuera 1/2Q, dividida entre dos empresas. Es
* La curva de costos medios CMe incluye ademds de los costos que implica para una
empresa producir uy bien, los gastos que debe hacer en el pago de sus empleados,
en el mantenimiento del equipo y en el page de servicios como energia eléctrica,
agua, renta del local, ete. La curva de costos marginales CM incluye solamente el
costo que implica producir el bien, sin considerar los gastos anteriormente
32 Soria Romo. Op.Cit. p. 52 descrifos,
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decir, resulta mas caro para dos empresas satisfacer la demanda
total del mercado que si una sola lo hace.

La tarifa o precio (P1) que se cobraria por el bien queda
determinada en el punto en que ambas curvas, de demanda y de
costos medios se cruzan. Al dividir la demanda del bien entre
dos empresas, la tarifa necesariamente sube para solventar los
gastos en que incurren las empresas, que van a ser superiores
en proporcion a lo que producen. Es decir que una sola
empresa podra satisfacer la demanda del mercado a un costo
medio proporcional menor.

Asi, los bienes que son monopolios naturales son mucho
mds susceptibles de ser concesionados en virtud, como ya se
menciond, de que es menos costoso para una sola empresa
proveer a un mercado cuya demanda es plenamente satisfecha,
que dividir la oferta entre dos o mas productores.

Cabe aclarar que a pesar del inconveniente que seria
dividir la produccién del agua potable en dos 0 més empresas
por medio de la colocacidon de dos o mas redes en la
infraestructura urbana, existen sistemas como la telefonia de
larga distancia en el que las empresas de telefonia le pagan a
Teléfonos de México (Telmex) por derechos de uso de la
infraestructura que la empresa va construyd. Si bien es
impensable colocar dos o mas redes de agua potable para que
cada usuario se conectara a la empresa que mas le conviniera,
no es descabellado pensar que la infraestructura puede ser una
sola, aunque la compartan diferentes compafitas de agua
potable, sin embargo, este esquema de servicio hasta donde se

sabe no existe para el caso del agua potable, ** ademas de que
existiian conflictos en cuanto a responsabilidades de
mantenimiento y ampliacién de las redes. Una empresa estaria
acusando a otra de las fugas que hacen faita arreglar o qué
sectores hacen falta ampliar, liberandose de responsabilidades.

Lo mismo sucede con la energia eléctrica: seria absurdo
colocar el cableado de dos o mas empresas para que cada
usuario se conectara a la empresa que mas le conviniera.

4.2 Clasificacion de los Municipios

Dentro de los distintos enfoques de analisis y estudio del
municipio mexicano, existe uno que ha levantado polémica
sobre su utilidad, y es el que se refiere a una tipologia de
municipios. Existen ya diferentes caracteristicas o variables que
son tomadas en cuenta para cumplir con este objetivo, desde
datos censales hasta caracteristicas como la historia, el medio
fisico, la cultura y tradiciones y demdas variables politicas,
econdmicas y sociales. De cualquier forma, la conclusion a la
que se puede llegar es que no existe una tipologia universal que
agote todas las caracteristicas y variables propias del municipio
mexicano.

3 Hay que recordar que en la ciudad de México se concesiond el servicio a 4
empresas, lo cual no quiere decir que existan cuatro redes diferentes
diversificadas por toda la ciudad. El mecanismo de concesion determiné que la
ciudad seria repartida a las cuatro empyesas, cada una proporcionando el servicio
en diferentes delegaciones politicas. A la fecha cada empresa actiia en el drea
que le corresponde levantando censos, cobrando y facturando a través de emision
de boletas de cobro y construyendo y rehabilitando redes dentro del territorio que
les corresponde.
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Esta dificultad no es casual, el hecho de que tengamos
mas de 2,395 municipios (INEG], 1995) en un pais con
regiones tan distintas en historia, cultura, tradiciones,
costumbres, actividades econdmicas, etc., hacen dificil hacer
una clasificacion objetiva de los mismos.

Una clasificacién que ha tenido bastante aceptacion es la
hecha por el IMSS - COPLAMAR que sirvié para conocer el
grado de marginalidad de los municipios. Esta misma
metodologia fue utilizada por el Consejo Nacional de
Poblacién para que actualizara la clasificacion de los
municipios del pais con base en su grado de marginalidad.
“Para ello se realizé un analisis multivariado de mas de 10
indicadores socio-demograficos captados por el XI Censo
General de Poblacion y Vivienda de 1990

“Otra tipologia que es importante mencionar es la
ofrecida por Guillermo Mondragén Carnillo, quien propone una
clasificacion de los municipios en tres tipos: Urbanos, en
Transicion Urbana y Rurales. Para ello analiza el crecimiento y
potencial de desarrollo de la mancha urbana, densidad de
poblacion, las actividades econdmicas prevalecientes (industria,
servicios, agricultura), cobertura del equipamiento y de los
servicios publicos, crecimiento demografico, y reservas
territoriales para atender las necesidades de vivienda,

equipamiento y preservacion de la ecologia™®

Para el Doctor en Derecho, Quintana Roldén, la tipologia
mas atil segin los servicios de que dispone el municipio es la
realizada por la Coordinacién General de Estudios

* Quintana Roldan, Carlos F Derecho Municipal. Porria México. 1995 p 439
¥ bid

Administrativos de la Presidencia de la Republica, que edit6 en
1981, el “Manual de Administracion Municipal”. En este
manual se les clasifica a los municipios en: a) Metropolitanos,
b) Urbanos, c) Semiurbanos; y, d) Rurales.

a) Municipios Metropolitanos

Cuentan con mas de 300,000 habitantes, sus actividades
econdmicas abarcan el comercio, la industria, el turismo y los
servicios en general publicos v privados, en algunos casos la
agricultura y ganaderia tecnificados; centros educativos a todos
los niveles, hasta posgrados y bibliotecas con servicios
especializados. Su presupuesto de ingresos se calcula en cifras
muy elevadas y su poblacidon se localiza en grandes
concentraciones urbanas, asi como en poblaciones importantes.

b) Municipios Urbanos

Su poblacion estd entre 60,000 v 300,000 habitantes, sus
actividades econdmicas son la agricultura tecnificada, industria
mediana, el comercio, el turismo entre otras. Cuenta con
servicios educativos hasta niveles medio bésico (secundarias o
su equivalente) y en algunos casos escuelas profesionales
(universidades y tecnologicos entre otros). Cuenta con todos
los servicios publicos como agua potable, alcantarillado,
pavimentacion, limpia, parques, etc.; ademéas de auditorios,
centros deportivos, rastros, mercados, transporte urbano, entre
otros. Su presupuesto de ingresos abarca cifras significativas
pero menos importantes que los municipios metropolitanos. Su
poblacion se localiza en dos o mas poblaciones importantes y
poblados regulares.
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¢) Municipios Semiurbanos

Su poblacién estd entre los 30,000 y los 60,000
habitantes, sus principales actividades econdomicas pueden ser
la agricultura, la ganaderia, el comercio vy la pequefia industria.
Los servicios educativos alcanzan las escuelas secundarias. Los
servicios pulblicos con los que cuenta son agua potable,
alumbrado, rastro, mercado, panteén, limpia, y en algunos
casos drenaje. Su presupuesto alcanza cifras intermedias y su
poblacién se localiza en pequefias comunidades dispersas y una
comunidad importante, generalmente la cabecera municipal.

d) Municipios Rurales

Su poblacion es menor a los 30,000 habitantes, los
servicios publicos con los que cuenta son agua potable y
alumbrado en algunos casos, sus actividades primordiales son
la agricultura, la ganaderia, pesca y mineria, todas a pequefia
escala, los servicios educativos abarcan hasta escuelas
primarias, sus presupuestos anuales son notablemente
reducidos. Sus asentamientos humanos se encuentran dispersos
en pequefias comunidades.

Ahora bien, si nos preguntamos en cuales de estos tipos
de municipio es factible una concesién, casi por sentido comiin
podemos afirmar que en los clasificados como metropolitanos y
urbanos,

Esto se debe a que la concesion, al funcionar como una
empresa, es necesario que haya un consumo minimo de los
servicios gue proporciona, de otra manera, no tendria sentido
que la concesion funcionara, simplemente “no seria negocio”.
No existiria demanda suficiente del vital liquido como para
requerir inversiones fuertes que el estado tradicionalmente

subsidia, incurriendo en grandes endeudamientos. Esto fue lo
que paso precisamente con el municipio de Aguascalientes.

Para el caso del agua potable, cabe mencionar su
caracteristica de monopolio natural, lo que implica que en la
medida en que el volumen de la demanda sea mayor, la
empresa estara en condiciones de obtener mayores utilidades,
ademas de que el costo medio para producir un metro cibico
tenderia a bajar al subir el volumen de produccion. En otras
palabras, resultaria costoso introducir infraestructura hidraulica
en municipios o comunidades cuya poblacién no tiene una
demanda real de la misma ni mucho menos un consumo
importante, por lo que estaria menos dispuesta a pagar tarifas
muy elevadas.

Un consumo importante y continuo, es necesara
consecuencia de una demanda por parte de los usuarios;
demanda que en los municipios catalogados como semiurbanos
y rurales no se presenta debido mas que a lo numeroso o no de
su poblacién, a las condiciones socioecondOmicas propias de
estos municipios, la mayoria de las veces con indices de
marginalidad importantes.

Esto no significa que en los municipios con altos indices
de marginalidad no haya demanda de servicios, por el
contrario, es donde hay més demanda de los mismos, pero
debido a sus condiciones socioecondomicas, no son atractivos
para inversionistas por lo que dichas condiciones persisten. En
tales casos, el Estado se ve obligado a intervenir para reducir
en la medida de lo posible la pobreza extrema en estos
municipios, que siguen dependiendo por completo de las
transferencias de recursos por parte de la Federacion.

40



Una experiencia de concesidn

Desde este punto de vista, se puede decir que la
concesion es excluyente, ya que una empresa no invertiria en
municipios donde gran parte de la poblacién vive en la pobreza
extrema, a pesar de que la demanda de bienes y servicios es
alta.

Asi, municipios con una importante actividad industrial,
comercial, turistica y de servicios en general son los que
cuentan con una demanda importante de servicios puiblicos
donde la concesidon de los mismos es factible. En municipios
como Aguascalientes con importante actividad industrial y de
servicios sobre todo, el servicio de agua potable es
concesionado, lo mismo sucede en Cancin, con una actividad
turistica muy importante, o con el servicio de limpia en el
municipio de Morelia; todos estos municipios catalogados
como metropolitanos o urbanos por lo menos.

Para los municipios con caracteristicas semiurbanas y
rurales, una forma de intervenir con una concesion para el caso
del agua, es la compra de la misma tratada para ser utilizada en
sistemas de riego, agua cuyo precio es sensiblemente menor al
del agua potable.

Otra clasificacion es la que propone Enrique Cabrero
Mendoza haciendo énfasis en la capacidad de innovar medidas
y estrategias en la administracion y gestion financiera y de
servicios publicos. A partir de las reformas al Articulo 115
constitucional, aparece un nuevo dinamismo en algunos
municipios urbanos que buscan sacar provecho de los pequefios
espacios de autonomia y fuentes de ingreso propias. Sin
embargo, los municipios rurales (mas del 80% del total) han
sido los grandes ausentes en este nuevo dinamismo municipal.
Estos municipios siguen padeciendo las carencias de una fuerte
dependencia de recursos que los limita para actuar € innovar en

su ambito municipal administrativamente, financieramente y en
la gestidn de servicios piblicos. Los municiptos urbanos son
los tnicos que tienen por el momento posibilidades de innovar
en estos términos.

A fin de clarificar las abismales diferencias en las
tendencias municipales por tipo de municipio, se comparan
datos de algunos municipios metropolitanos, municipios
urbanos grandes, municipios urbanos medios y municipios
rurales en un periodo de 1975 a 1992.%7

Municipios Metropolitanos

Con ingresos superiores a los cien millones de pesos. El
crecimiento de sus ingresos en el periodo sefialado es de 331%,
superior al crecimiento a nivel nacional (286%). Por rubros las
tendencias son similares al dato nacional a excepcién de las
participaciones que crecieron a un menor ritmo. La tasa
promedio de crecimiento del gasto corriente (6%) fue menor
que la de gasto de inversién (13%). Se podria decir que son
municipios que van creciendo menos en su burocracia y mas en
la asignacion de recursos a la inversion.

Municipios Urbanos Grandes

Con ingresos entre 50 y 100 millones de pesos. El
crecimiento de los ingresos fue de 436% en términos reales

% Para llevar a cabo este analisis se conformaron grupos de diez municipios cada
uno, buscando detectar tendencias especificas por grupes de mwunicipio y asi
tener datos de referencia. Los datos fueron tomados del INEGI en afios que
abarcan este periodo Ver Cabrero Mendoza, Enrique. Los Dilemas de Ia
Modernizacién Municipal: Estudios sobre la Gestibn Hacendaria en
Municipios Urbanos en México. Miguel Angel Porraa. 1996 p 35.
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muy por encima del crecimiento a nivel nacional. Son
municipios en plena expansion financiera. El crecimiento del
rubro de los impuestos es sobresaliente en relacion a los otros
grupos municipales. El incremento de ingresos via
participaciones es el més alto, muy por arriba del nacional. Su
gasto corriente crecid 303% en términos reales en ¢l periodo,
por arriba del resto del grupo de municipios, mientras que el
gasto de inversion solo crecié 227%. Se trata de municipios en
plena expansidn que crecen en su infraestructura
administrativa de una forma muy importante.

Municipios urbanos medios

Con ingresos cercanos a los 20 millones de pesos. Su
crecimiento de ingresos fue de 509%, siendo el mayor de lo
grupos analizados, Se observa un fuerte peso del gasto
corriente en el total de egresos ilegando a un 71.4% y
correspondiente a un incremento de casi 300% en el periodo,
mientras que el de inversion crecié solo 125% en términos
reales. Esto quiere decir que en este tipo de municipios la
parie mas importante del incremento en los ingresos se orienta
a la ampliacion de la administraciéon municipal.

Municipios Rurales

Con ingresos menores a los 5 millones de pesos. En este
tipo de municipios los ingresos han crecido a un ritmo
dramaticamente menor que los urbanos, si bien los datos no se
obtuvieron para el mismo periodo sino que son datos de 1985 -
1994, de cualquier forma es preocupante ver cémo los
impuesto sélo han crecido 50%, los derechos un 105% vy las
participaciones un 60%, muy por debajo de los otros grupos. A
diferencia de los municipios urbanos, los rubros de impuestos
y derechos tienen un muy débil peso. Este tipo de municipios

no estd creciendo financiera, ni administrativamente, ni en su
rubro de inversién.

A partir del analisis por grupos de municipios (véase
Tabia 2) se observa claramente que las grandes tendencias de
incremento de ingresos y mayor autonomia, se estd dando en
municipios metropolitanos y urbanos grandes, en los que casi
el 60% son ingresos propios. En los municipios urbanos
medios hay una reparticion a mitades entre ingresos
provenientes de la Federacion y fuentes propias. En el caso de
los municipios rurales es evidente la gran dependencia de las
participaciones federales.

Grdfica 2. Rubros de Mayor Crecimiento Real
1975 - 1992.
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Participaciones Tmpuestos Derechos
Mpios. Metropolitanos 759 358 167
ios. Urbanos Grandes 2316 441 425
Mpios Urbanos Medios 1,591 264 360
[Mpios. Rurales 60 50 105

Fuente: Cabrero Mendoza, Enrique. {Coord) Los Dilemas de la Modernizacion
Municipal: Estudios sobre la Gestion Hucendaria en Municipios Urbanos en
Meéxico. Miguel Angel Porraa. 1996

Del mismo modo, la Grifica 2 muestra los rubros de
mayor crecimiento en el periodo, y evidencia como dicho
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crecimiento no ha sido parejo en los diferentes tipos de importante y supera por mucho el crecimiento identificado en
municipio. Es en los municipios urbanos grandes donde las los municipios rurales sobre todo.
participaciones, impuestos y derechos han crecido de forma

Tabla 2. ANALISIS FINANCIERO POR TIPOS DE MUNICIPIQ, 1975 - 1992

Concepto Municipios Metropolitanos  Municipios Urbanos Grandes  Municipios Urbanos Medios Municipios Rurales
Estructura Promedio de
Ingresos (%)
Impuestos 13.8 18.5 114 7
Derechos 12,5 9.0 7.1 3
Productos 9.2 11.5 12.1 1
Aprovechamientos 14.9 17.5 18.7 15
Participaciones 43.6 41.3 49,0 54
Otros Ingresos 5.5 1.0 3.6 19
Deuda 0.5 1.2 1.1 1
TOTAL 140.0 100.0 100.0 100.0
Estructura Promedio de
Egresos (%)
Corriente 65.1 65.7 71.4 55
De inversion 25.2 28.9 23.6 36
Deuda 0.6 0.9 0.3 2
Transferencia 4.9 3.8 3.6 6
Otros gastos 4.2 0.7 1.3 1
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0
Rubros de mayor crecimiento
real en el periodo (%)
Participaciones 759 2316 1591 60
Impuestos 358 441 264 50
Derechos 167 425 360 105

Fuente: Cabrero Mendoza, Enrique. Los Dilemas de la Modernizacion Municipal: Estudios sobre la Gestion Hacendaria en Municipios Urbanos en
México. Miguel Angel Porriia. 1996 p. 37. Segin el autor, calculado con base en INEGI, Finanzas publicas estatales y municipales de México, 1975 - 1983,

1979 - 1988, 1989 - 1992.

Queda claro que los aspectos mas importantes de la

reforma en 1983 no tuvieron un impacto igual en los
municipios pequefios, para los cuales no ha habido expansion
en la hacienda municipal.

“La situacidon de municipios rurales sigue siendo muy
precaria vy dependiente, por lo que seria dificil encontrar
experiencias innovadoras al menos en lo referente a la gestion

financiera. Tampoco quisiéramos dejar la idea de que los
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municipios urbanos estan en una situacion altamente favorable.
Ciertamente en el escenario nacional son los que mas
oportunidades tiene de accién como municipios...”**

Si consideramos la estructura de ingresos y egresos del
municipio de Aguascalientes (véase Tabla 3), podemos decir
que se encuentra catalogado entre los municipios
metropolitanos, es decir, en plena expansion financiera,
aprovechando los espacios de autonomia que la ley le permite
gjercer y desde luego, innovando en varios aspectos de su
administracién municipal como en la provisidon de servicios
publicos.

Tabla 3
Aguascalientes. Ingresos y Egresos en Pesos Constantes.
1992 1993 1994
Ingresos 415,000 482,000 449,000
Ingresos Directos 263,000 302,000 250,000
Ingresos Indirectos 148,000 180,000 199,000
_Egresos 416,000 482,000 448,000

Fuente; Cabrero Mendoza, Enrigue (Coord.) Los Dilemas de la
modernizacién Municipal: Estudios sobre Gestion Hacendaria en
Municipios Urbanos en México. Miguel Angel Porriia. México,
1996. p. 148.

El hecho de que haya decidido concesionar el servicio de
agua potable no es fortuito; cumplia con una serie de
caracteristicas y condiciones especiales tanto financteras como
técnicas que le permitié llevar a cabo tal decision que de
haberse implantado en ofro municipio con caracteristicas
diferentes, hubiese sido una experiencia poco afortunada, o con
resultados poco previsibles.

* Cabrero Mendoza. Op.Cit. p. 39

Es claro que en los municipios rurales, las reformas al
Articulo 115 no surtieron el mismo efecto que en otros
municipios urbanos o metropolitanos, como Aguascalientes.
Esta evolucion econdmica de crecimiento constante en los
presupuestos de ingresos y egresos fueron sin duda alguna
catalizadores para innovar las formas de provisién de servicios
publicos.

CONCLUSION

En este capitulo se resolvieron las preguntas de por qué
el agua potable, v por qué en Aguascalientes. Se hizo
referencia a los diferentes servicios pablicos y su capacidad de
ser concesionados por el Estado segtn su naturaleza juridica y
técnica. Debido a la naturaleza de monopolio natural del agua
potable, es mucho més eficiente que una sola empresa provea
el servicio en su fase de distribucién y tendido de redes para
satisfacer la demanda del wvital liquido, pues presenta
rendimientos crecientes de escala; a diferencia de las fases de
extraccion, captacidn, conduccion y potabilizacion en las cuales
es posible que una o varias empresas compifan.

En ambos casos, tanto en la fase de tendido de redes y
distribucion como en sus fases previas de extraccion hasta
potabilizacion, el agua potable es concesionable.

Por otro lado, el municipio de Aguascalientes cumplia
con una serie de caracteristicas que dieron lugar a la concesion
del agua potable. I.a mas importante fue que el municipio tiene
caracteristicas metropolitanas que aseguran una demanda
constante en cantidad y calidad de agua potable, una capacidad
de generar riqueza propia, y sobre todo, la posibilidad de
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innovar en su administracion interna. Todas estas
caracteristicas permitieron al municipio concesionar el servicio
del agua potable con un alto grado de certidumbre sobre su
éxito a futuro.

El tipo de servicio publico y el tipo de municipio fueron
condiciones necesarias pero no suficientes para que se
concesionara el agua potable. El aspecto climatico tuvo mucho
que ver. El clima semidesértico del estado y su alta
evaporacién obligan al municipio a recurrir a fuentes
subterraneas para abastecer a la ciudad, fuentes que han sido
sobreexplotadas extrayéndose mas de lo que se recarga via
precipitacion.

Por otro lado, el aspecto politico jugd un papel quiza
preponderante en la decision de concesionarlo. Las condiciones
politicas que se estaban viviendo entonces (1993) tuvieron un
peso especifico muy importante, y lo siguieron teniendo
después, al entrar el pais en crisis en diciembre de 1994 y al
cambiar de partido la administracién municipal.
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5.1 Antecedentes del Proceso de Concesion

demas de la propia concesién del servicio de agua
potable y  alcantarillado, el municipio de
Aguascalientes ha instrumentado una serie de
innovaciones en su administracion. Las mismas han
surgido como respuesta a una dinamica regional que se ha
caracterizado por una concentracidn excesiva de actividades
productivas en el municipio. “El peso especifico de la capital en
este pequefio estado influye de manera determinante para

» 39

comprender la 16gica de las innovaciones”.

Durante los afios 30, se construyé en el estado de
Aguascalientes infraestructura agricola como presas, pozos y
sistemas de riego. En las siguientes dos décadas su privilegiada
situacidn geografica estratégica, ademas de su red ferroviaria y
de comunicaciones favorecidé la importancia de la ciudad
capital; vy el giro de actividades fiue cambiando de
eminentemente agricola hacia los sectores comercial e
industrial. Dichos sectores comienzan a consolidar su posicion
en todo el estado durante los afios sesenta y setenta,
particularmente en la capital. A partir de entonces, la ciudad de
Aguascalientes fue considerada como privilegiada y fue
apoyada a través de proyectos de desarrollo nacional en los

3 Cabrero Mendoza, Enrique, (Coord.) Los Dilemas de la Modernizacion
Municipal: Estudios sobre la Gestion Hacendaria en Municipios Urbanos en
México. Miguel Angel Porriia, 1996 p 105,

sexenios de los presidentes Echeverria Alvarez, Lopez Portillo
(construccion de la primera ciudad industrial y diversas plantas
industriales); y con Miguel de la Madnd se le incluyé como una
de las 59 ciudades susceptibles de recibir proyectos de
descentralizacion poblacional.

Con la construccidén de la primera ciudad industrial y
diversas plantas industriales, ademas de el traslado del Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), se
gener6 una gran oferta de trabajo y provocd una gran
concentracion de la planta productiva en la capital.
Actualmente el 80.21% de las industrias del estado estan en el
municipio.*’

Durante el gobierno de Salinas de Gortari, se le incluyé
en el Programa de las 100 Ciudades, coordinado por la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)

El crecimiento vertiginosos de la industria en la zona
metropolitana durante los 80 y 90 ha traido como consecuencia
una concentracién ain mayor de la vida econdmica en el
municipio de Aguascalientes. Segun el censo de 1990 el
municipio concentraba el 74% de la PEA estatal y aportaba el
80.6% del Producto Interno Bruto del estado.

Esta concentracion en las actividades terciarias y
secundarias implica necesariamente un aumento en la
concentracion de la poblacién en la ciudad capital.

0 Cabrero Mendoza. Op.Cit. p. 108
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Tabla 4
ANO POBLACION TASA DE
(Municipio) CRECIMIENTO

1950 118,434

1960 154,211 2.7%

1970 224,535 4.0%

1980 359,454 4.6%

1990 506,274 3.6%

1995 582,827 2.9%

INEGI - Gobierno del Estado de Aguascalientes. Cuaderno Estadistico
Municipal.

Los 506,274 habitantes en 1990 correspondian al
70.35% de la poblacién total del estado. Al interior del

municipio, el 70% de la poblacion se concentraba en la
ciudad.

Grdfica 3. Evolucion de 1a Poblacion en

el Municipio de Aguascalientes.
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Las cifras de la Tabla 4 y la Grafica 3 son explicitas. El
crecimiento demografico del municipio de Aguascalientes ha
sido constante e ininterrumpido casi desde la década de los 50.
Actualmente su densidad de poblacion es de 277 habitantes
por Km. cuadrado, mucho mas alta que la media estatal. De
sostenerse la tasa de crecimiento, se prevé que la poblacién se
dupligue en aproximadamente 19 afios.

Hay que tomar en cuenta que el aumento poblacional de
la ciudad obedece en gran medida a la inmigracidn,
principalmente de los estados de Zacatecas, Jalisco, Distrito
Federal, San Luis Potosi y Guanajuato.

En cuanto al contexto social y politico, “la evolucion de
la sociedad aguascalentense ha combinado varios elementos
dando como resultado un conjunto de interacciones donde
conviven perspectivas que van de lo tradicional a lo
moderno™’.

Los distintos protagonistas de la vida productiva del
estado han podido interactuar debido a las condiciones de
equilibrio en los espacios politicos, econdémicos y
socioculturales. Sin embargo, aun mas importantc es la
capacidad que han tenido de asimilar los cambios a los que se
esta viendo sometido ¢l pais. En lo politico se ha dado un
fuerte vinculo entre los grupos de peder publico y los
empresarios; vinculo que ha permitido a los grupos
empresariales incidir en la toma de decisiones ademéas de
manifestarse a favor de una ideologia conservadora exigiendo
1a defensa de la moral y las buenas costumbres y pugnando por
la austeridad en el gasto publico y el recorte en los subsidios.

#! Cabrero Mendoza. Op.Cit. p. 113
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En los primeros afios de la década de los 90 se dio un
importante acercamiento del gobierno local con su organismo
cupula: el Centro Empresarial de Aguascalientes - Solidaridad
Empresarial, que reine a 34 grupos de la IP.

La participacion de los empresarios y grupos econdmicos
en las organizaciones y partidos politicos cobré cada vez mas
fuerza y para las elecciones municipales de 1995 se presentaron
propuestas distintas que cristalizaban en alianzas particulares
entre los grupos politicos y empresariales, asi, los industriales
buscan canalizar sus intereses a través de vias politicas. Cabe
sefialar que el actual presidente municipal para el trienio 1995 -
1997, el Ing. Alfredo Reyes Velazquez, fue el lider estatal de la
COPARMEX,

Pero no nada mas se dio una estrecha relacion entre
empresarios y politicos, sino entre los 6rdenes de gobierno
federal y estatal, v entre el estatal y el municipal, lo que
permitia consumar proyectos de desarrollo en el estado y
particularmente en el municipio de Aguascalientes. Cabe
mencionar el hecho de que los tres niveles de gobierno
pertenecian al PRI

Hasta 1994 el PRI dominaba el escenario politico tanto
en el estado como en el municipio, sin embargo se presentaron
una serie de circunstancias que pusieron en tela de juicio el
proyecto del partido oficial, lo que se reflejo en la pérdida de
las elecciones municipales para el trienio 1995 - 1997, donde
seria el PAN el triunfador.

El incremento en las tasas de desempleo, la inflacion y el
aumento en algunas cuotas como las del servicio de agua
potable y la forma en que los medios vinculaban al gobernador
Otto Granados Roldan con el ex - presidente Carlos Salinas de

Gortari en momentos de fuertes cuestionamientos al salinismo
constituyeron una mezcla de factores de descontento social que
se manifestaron en las elecciones municipales de agosto de
1995.

“El papel que ha jugado la concesidn del agua potable sin
duda también resultd importante. El alza de las tarifas fue
aprovechado como bandera discursiva por los grupos politicos
opositores, los partidos y las organizaciones civiles. El
candidato del PRI a la presidencia mumcipal (Enrique Pasillas
Escobedo) estuvo identificado como uno de los responsables
de estos incrementos, ya que era presidente del Congreso del
Estado cuando se aprobé la concesion.”®. Esta situacion
empeord debido a la crisis que estallo a fines de 1994. Incluso,
el gobernador del Estado en turno ha reconocido que una de
las causas importantes para la derrota del PRI en las elecciones
municipales fue sin duda la concesion.

Como se menciond anteriormente, una modificaciéon que
experimentd la sociedad hidrocalida recientemente fue el
traslado de las oficinas del INEGI después de los sismos de
1985 en la Ciudad de México y cuyo proceso se extendid hasta
1989. Este hecho implicé la construccidon de 53,000 m® de
oficinas y la puesta en marcha de un programa de vivienda en
dos etapas: la primera consistid en la construccion de 1,000
viviendas progresivas y 1,000 departamentos y se conciuy6 en
1987. La segunda comprendié la urbamizacién de areas
equivalentes a 1,014 lotes y la construccidén de 661 pies de
casa, entregados en 1989.

2 Cabrero Mendoza. Op.Cit p 121
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Finalmente se trasladaron a la ciudad de Aguascalientes
un total aproximado de 2,900 trabajadores que incluyendo a
sus familias sumaron un total de 15,000 personas reubicadas.

Como se puede apreciar, los cambios experimentados en
Aguascalientes en términos politicos, la recomposicion de las
redes de poder regional, la fuerte inmigracién y la
descentralizacion del INEGI, entre otros, son cambios que han
moldeado, flexibilizado y abierto a la sociedad hidrocélida,
ademés de permitir up crecimiento importante en términos
econdmicos.

Sin embargo, el crecimiento también ha sido en términos
demograficos. El municipio de Aguascalientes ha tenido de
1975 a 1994 una tasa anual promedio de crecimiento de 3.92%
y se prevé un crecimiento constante para los afios siguientes.
Esto provoca una presion importante sobre el gobierno
municipal para garantizar la adecuada provision de servicios.
Ademas, deben sumarse los requerimientos particulares que
impone la industria al desarrollo urbano.

Pese a que el crecimiento ha tenido consecuencias
positivas, también ha agudizado los problemas de
infraestructura urbana si se pretende dar viabilidad a las
actividades comerciales e industriales. “Particularmente el area
urbana empieza a enfrentar problemas verdaderamente serios
en cuanto a las perspectivas de la demanda de equipamiento
urbano v la garantia de flujos de servicios adecuados al
crecimiento en el corto plazo. Esta presion dificulta incluso la
configuracidon planificada del desarrollc urbano, pues se
incrementan sensiblemente los reclamos coyunturales que

conducen a decisiones con alto contenmido politico que no
necesariamente son las mejores en el largo plazo™

Una cuestion muy importante en la contextualizacion de
la concesidn y otras innovaciones en la administracion
municipal son las modificaciones que se hicieron en materia
legal a nivel federal, estatal y municipal. Destacan las
siguientes:

1. La Nueva Ley de Aguas Nacionales, plantea la
participacion privada en el uso, aprovechamiento y
explotacién de agua, asi como su distribucion y
control y en la preservacion de su calidad y cantidad.

2. El Articulo 28 Constitucional dice textualmente “El
Estado, sujetandose a las leyes, podra en casos de
interés general, concesionar la prestacion de los
servicios publicos o la explotacion, uso vy
aprovechamiento de bienes de dominio de la
Federacion, salvo las excepciones que las mismas

44
prevengan’

3. Las reformas de 1988 a la Ley de Catastro y la Ley
Organica Municipal permitid el cobro del impuesto
predial por el municipio de Aguascalientes.

4. Las adiciones al Articulo 97 de la Ley Organica del
Estado de Aguascalientes menciona que: “Los
ayuntamientos podran celebrar contratos con
particulares, sobre administracién de obras asi como

* Cabrero Mendoza, Op.Cit. p. 125
* Leyes v Codigos de México. Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanes, Porria. México, 1995. p. 34
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prestacion de servicios publicos a particulares”,
adicidn que permitid concesionar el servicio de agua
potable y alcantarillado.

5. La aprobacién del Titulo de Concesion de los
servicios de agua potable, alcantarillado, tratamiento
de aguas residuales y de reuso el 21 de octubre de
1993, con un plazo de 20 afios.

6. La formalizacién del Programa de Desarrollo Urbano
de la Ciudad de Aguascalientes 1994 - 2010,
publicado en el periddico oficial del estado el 14 de
agosto de 1994,

Asimismo, se modificaron ciertas areas de toda la
administracion munictpal con el fin de agilizar tramites y
procedimientos, se busco impulsar la honestidad y el espiritu de
servicio y asi vencer practicas ineficientes. Por otro lado, se
crearon nuevas areas, entre ellas la Direccion de Desarrollo
Urbano con el fin de dar seguimiento al Plan de Desarrollo
Urbano 1994 - 2010 y se modifict el reglamento interno de la
Comisiéon de Agua Potable del Municipio de Aguascalientes
(CAPAMA) para darle un caracter de organismo de vigilancia
a raiz de la concesion del servicio.

Sin duda alguna, estas transformaciones que ha sufrido el
municipio de Aguascalientes, junto con las circunstancias de
apertura de su sociedad, de entendimiento entre empresarios y
gobernantes, asi como los cambios en los marcos legales que
rigen su vida juridica, sentaron las bases para darle sustento,
legitimidad y fundamentacion a la decisiéon de concesionar el
servicio de agua potable. No obstante, un aspecto de gran peso
en dicha decision fue sin lugar a dudas la escasez del liquido en
el estado en virtud de su clima y sus condiciones hidrolégicas.

5.2 Diagnostico Hidraulico en el estado de
Aguascalientes

| estado de Aguascalientes se localiza en una region de

clima semiseco con precipitaciones pluviales escasas y

una temperatura promedio anual alta, lo que provoca

una alta evaporacion. Es por ello que la principal fuente
de abastecimiento de agua para uso agropecuario, industrial y
urbano es el agua subterranea que se encuentra almacenada en
los mantos acuiferos.

En el estado se identifican § acuiferos:

« Aguascalientes, que cruza por el centro de norte a
sur todo el Estado. Este acuifero es el mas grande y es
del que se abastece la ciudad de Aguascalientes.

+ Calvillo, en la parte suroeste del Estado.

+ Venadero, el mas pequefic ubicado en el sur del
Estado, en el costado poniente del acuifero
Aguascalientes.

« El Llano, al oriente del Estado.

« Chicalote, en el noreste del Estado.

Los cinco acuiferos abarcan una superficie de 2,064
kilébmetros cuadrados equivalente al 37% del territorio estatal,
mientras que el 63% restante se encuentra ocupado por sierras,
lomerios y terrenos de fuertes pendientes y con poca capacidad
de almacenar agua.

De los cinco acuiferos, el mas grande es el de
Aguascalientes, dentro del cual se ubica la ciudad de
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Aguascalientes dentro del Valle del mismo nombre. Cruza al
Estado por ¢l centro de norte a sur y abarca una extensién de
1,178 kilometros cuadrados. En su parte superior esta
constituido por materiales aluviales no consolidados como

gravas, arenas, limos y arcillas, cuyo espesor varia desde unos
cuantos metros en la periferia del Valle de Aguascalientes a
mds de 400 metros en el centro del mismo.

(A
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e PREAINEY Las montafias que circundan los

valles de la entidad son en general poco
permeables debido a su conformacién
rocosa, a excepcién de aquellas que
cuentan con fracturas que funcionan
como receptoras y transmisoras del agua
que por ellas se infiltra sirviendo asi
como zonas de recarga para los mantos
acuiferos que se alojan en las partes
bajas de las cuencas hidrolégicas. Las
partes bajas y laterales de los acuiferos,
que los dividen y confinan, se
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baja permeabilidad, rocas compactas e
impermeables de origen marino que
constituyen el basamento que limita
inferiormente a los mismos.
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Subyacente al relleno de aluvién, existen los
conglomerados y las rocas igneas fracturadas con espesores de
200 a 300 metros conformando la parte inferior del acuifero

S La precipitacién media anual es de

507 milimetros que generan un
escurrimiento superficial de 269 millones de metros ciibicos
(Mm?®) y un volumen de infiltracién promedio anual del orden
de los 300 Mm’. De manera alarmante, la extraccién de los
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pozos es de 572 Mm’, es decir que existe una
sobreexplotacién de los mantos acuiferos de mas del 90%.

En 1970 el abastecimiento de agua en la ciudad de
Aguascalientes se conformaba de un sistema de pozos
profundos que llegaban hasta los 300 m de profundidad.

Grdfica 4. Sobreexplotacion de los mantos acuiferos en el
estado de Aguascalientes. (Millones de metros ciibicos)
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Existia una importante deficiencia de extraccion y
distribucion del servicio en la periferia de la ciudad (colonias
Las Cumbres, Troje de Alonso), aunque en los sectores
centrales no existia ninguno que no tuviera acceso a los pozos
profundos. La ciudad contaba apenas con 30 pozos esparcidos
por la mancha urbana. No existian tanques reguladores. En
1980, con ¢l antecedente de gran crecimiento de la década
anterior, se incrementa considerablemente la demanda de
agua. Es por ello que el nimero de los pozos aumenta a mas
de 50 aportando un total de 1,630 litros por segundo. Alin no
existian tanques reguladores.

Los pozos se distribuian sobre toda la mancha urbana, y
se detectan concentraciones aisladas en los sectores con
vivienda de mejor nivel y en la zona industrial sur. Las areas
no abastecidas se encuentran nuevamente en las zonas
periféricas de la ciudad.

Para 1990, ia fuerte expansion de los afios 80 provoca un
nuevo incremento en la demanda de agua. Para ese afio, el
68% de la poblacion y el 80% de la actividad econdémica del
estado se encontraban concentradas en el municipio de
Aguascalientes. Como consecuencia surgié otro incremento de
los pozos, entre los afios de 1980 y 1990 se duplican y
alcanzan los 125 pozos a nivel municipal. Durante el mismo
periodo se construyeron dos vasos reguladores en la orilla
oriente de la mancha urbana.

No existia un sistema integral de distribucion a través de
redes en 1a ciudad, por lo que toda la demanda se satisfacia
por medio de pozos distribuidos por toda la mancha urbana
con sistemas de distribucion fragmentados cuyas fuentes de
abastecimiento eran los pozos mismos. Para este afio se puede
observar que las zonas con vivienda de mejor nivel presentan
un porcentaje mayor de pozos que el promedio general..

Con la incorporacion de asentamientos suburbanos en la
ciudad y el incremento de os pozos se disminuye en total el
numero de zonas no abastecidas.

En el interior de la ciudad no existe déficit respecto a la
distribucién de la misma. La situacidn en ese afio, sin
embargo, se caracteriza como precaria desde el punto de vista
de los escenarios futuros: la excesiva extraccidn genecra
considerables bajas en el nivel fredtico, y representan una
futura amenaza creciente para el abastecimiento de la ciudad y
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las zonas agricolas circundantes. Las bajas en €l nivel freatico
han obligado al municipio a extraer agua de profundidades
cada vez mayores, incrementandose los costos de extraccion.
(véase Grdfica 5)

Grdfica 5. Evolucion de los Acuiferos en el
Estado de Aguascalientes.

200 -150
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profundidad de excavacifin (metros)

Afio 1950 B8 Ao 1970 W Afio 1990 IR Afio 1994

Tabla 5

ANO 1950 1970 1990 1994

Vol. de extraccién (Mm®) 16 316 552 ST2
Nivel de Extraccion (m) 13 36 36 180

Fuente: Control y Optimizacion del Agua. Fallas Geologicas v
Agrietamientos en la ciudad de Aguascalientes. Documento Interno.
Septiembre de 1994.

N —

El abastecimiento para 1993 alcanzé hasta el 96%* en ¢l
municipio, sin embargo, las extracciones con pozos profundos
continuaron y los niveles freaticos de los mantos acuiferos
comenzaron a disminuir de 2 metros en todo ¢l estado, hasta 4
metros anuales en la ciudad. Esta situacién trajo como
consecuencia la consolidaciéon del relleno aluvial y la
subsidencia del Valle de Aguascalientes, el agrietamiento del
suelo y el consecuente dafio a la infraestructura urbana. Esto
se tradujo en problemas de operacion del servicio, asi como el
incremento del riesgo de contaminacion de las fuentes
subterrdneas de agua.

Asimismo, la dotacion media para ese mismo afio era de
390 L/Hab/Dia, cuando el estimado segin el clima y la
poblacion debia ser de 250 L/Hab/Dia. Esta diferencia se debe
a las pérdidas fisicas y consumos no registrados de tomas
clandestinas, asi como las condiciones técnicas y geometricas
de la red de distribucion, con un grado de obsolescencia y
antigiiedad importante.

Por otro lado, en la ciudad capital se presentaba una casi
nula cultura de cuidado del agua. La situacion del servicio
exigia cada vez mas, fuertes montos de inversién por parte del
ayuntariento. Todas estas condiciones obligaban a pensar en
formas de solucién distintas.

Durante los 90 continuaron con las obras. El promedio de
perforacion oscilaba desde entonces entre los 500 y 550 metros
y los niveles de extraccion se encuentran entre los 180 y

* Rodriguez Villalobos, Arturo. et.al. Cuadernos de Trabajo. Agricultura y Recursos
Naturales. Situacion Actual y Perspectivas del Agua en Aguascalientes.
Noviembre - Diciembre de 1996, p. 24
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200 metros. Se realizaron ademas importantes inversiones en
equipamiento de nuevos pozos, ampliacion y rehabilitacion de
redes e instalacién de macro y micromedidores. Estas acciones
rebasaron la capacidad econdémica del Ayuntamiento para
proporcionar un adecuado servicio, generando un gran
endeudamiento. Fue entonces cuando se realizé un analisis
financiero y técnico sobre el servicio de agua potable, y se
decidid concesionarlo el 21 de octubre de 1993 de manera
integral, es decir, la operacién, construccion, mantenimiento,
administracion, facturacion y cobranza de los servicios, por un
periodo originalmente de 20 afios.

A partir de entonces, el objetivo central en cuanto al
aprovechamiento del agua fue pasar de una fase de
sobreexplotaciéon de los mantos acuiferos, a una de
recuperacion de los volumenes almacenados para alcanzar
finalmente una fase de equilibrio y estabilidad de la explotacion
subterranea para el afio 2030.

Actualmente, el sector agropecuaric es el menos
eficiente, ya que de cada 100 litros utilizados, se aprovechan
sélo 52 y se desperdician 48, Esto se debe a que la conduccion
del agua en muchos casos se hace a través de sistemas de
riegos tradicionales como canales de tierra existiendo muy
pocos canales revestidos con mamposteria, de concreto o de
tuberia.

Debido a esta circunstancia y a la sobreexplotacion de los
acuiferos, se cred el “Programa del Uso Eficiente del Agua”.

Este programa, junto con la creacion y conselidacion de
organismos municipales operadores descentralizados se ha
traducido en una modernizacion integral de todo el proceso

hidraulico en la ciudad de Aguascalientes. El programa
contempld las siguientes acciones:

s  Actualizacién de los catastros.
¢ Medicién en fuentes de abastecimiento.

¢ Rehabilitacion y mantenimiento de equipos y redes de
distribucién de agua potable y alcantarillado.

¢ Tratamiento de aguas restduales.
o Analisis del funcionamiento hidraulico de los sistemas.

o Operacitn eficiente de la infraestructura hidraulica, asi
como la capacitacién y promocién del desarrollo
técnico, operacional, comercial y administrativo en la
prestacion del servicio de agua potable, alcantanllado
y saneamiento.

Asimismo, un punto gque considera dicho programa es la
concientizacidn al usuario para que pague un precio real y justo
del agua y lograr incentivar una disminucion en los niveles de
consumo domiciliario mediante dispositivos ahorradores de
agua. Ambas acciones iban encaminadas a un alza en las tarifas
del agua como una estrategia implantada a partir de la
concesion del servicio.

Todas estas acciones requirieron fuertes inversiones entre
1990 y 1995. (Véase Tabla 6):
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Tabla 6

Inversiones (Millones de pesos)
Agua Potable $237.8
Alcantarillado $174.4
Saneamiento $127.1

Fuente: Cuadernos de Trabajo. Agricultura y Recursos Naturales, Situacion Actual y
Perspectivas del agua en Aguascalientes. no. 58. Noviembre - Diciembre 1996,

Parte de las acciones emprendidas son en respuesta al
agrietamiento que est sufriendo el suelo de la ciudad debido a
ia cantidad tan importante de pozos que se encuentran
ubicados dentro de la mancha urbana (en 1980 eran 54 pozos,
y para 1995 habia ya 99 pozos) lo que ademas propicia la
consolidacion de materiales permeables. Una de estas
acciones es la determinacién de la factibilidad para reubicar
pozos que actualmente estin dentro de la zona urbana de
Aguascalientes, hacia zonas aledaiias, particularmente hacia el
sur del estado; y cuyo efecto esperado es la recuperacion
parcial de los niveles de bombeo y el fin del agrietamiento de
los suelos.

Todas estas operaciones pretenden incrementar la
eficiencia en el consumo del agua y disminuir la explotacion
de los mantos acuiferos. Para €l caso del agua de uso agricola,
que es el uso mas ineficiente, se prevé la instalacion de
sistemas modernos de riego, vy ¢l reuso de aguas residuales
tratadas que para el afio 2000 se pretende que sea de 80 Mm®
anuales reduciéndose anualmente unos 218 Mm?® la demanda
en este sector.

En el caso del uso industrial, se prevé la transferencia de
aguas tratadas para dicho uso. De mantenerse los indices de
consumo de agua en la industria, asi como una politica de
promocion de industrias de bajo consumo de agua, se tendran

demandas de 16 y 19 Mm® anuales para los afios 2020 y 2030
respectivamente.

Para el uso puoblico municipal, considerando la
disminucion en las tasas de crecimiento poblacional, los
programas de control de pérdidas en las redes de distribucién
y la disminucién en la distribucién per capita y en el consumo
domiciliario, se prevé atender los requerimientos del recurso
hasta el afio 2000 con los volimenes actualmente disponibles,
para posteriormente incrementarse en 165 Mm® para el afio
2020, y 201 para ¢l afio 2030.

Grdfica 6. Proyeccién del servicio de agua potable en
el municipio de Aguascalientes.
2,800

M Poblacién (miles)
Dotacién (L/H/D)
£ Veliamen (Mm3/aiio)

1,500

1,000

500

19%6 2006 2010 2020 2030

Concepto 1996 2000 2016 2020 2030
Tasa de crecimiento 3.3 33 25 2 2
Poblacién (miles de 875 996 1275 1554 1895
habitantes en el Estado)
Dotacion (L/H/D) 460 350 300 300 300
Cobertura (%) 96 97 97 97 97
Volumen (Mm’/aiio) 122 121 135 165 201

Fuente: Cuadernos de Trabajo. Agricultura y Recursos Naturales. Situacion Actual y
Perspectivas del agua en Aguascalientes. no. 58. Noviembtre - Diciembre 1996.
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Con esta proyeccion se considera un incremento en la
eficiencia de la distribucion del agua potable del 50% al 70%,
una reduccion en el déficit de los acuiferos de alrededor de
25% respecto a la recarga para el periodo 2000 - 2030
(actualmente es de alrededor del 90%) vy una reduccion del
abatimiento anual del nivel estatico, que para el afio 2000
podra ser del orden de 40 centimetros anuales en todo el
Estado.

5.3 Motivos de la Concesion

| servicio de agua potable, a pesar de poseer un buen

nivei de cobertura, se enfrentaba en 1992 con serias

dificultades en sus predicciones del futuro. El Plan

Estatal planteaba que pese al alto mivel de cobertura
alcanzado “en agua potable (97%), alcantarillado sanitario
(91%) vy desinfeccion del agua (94%), la ciudad de
Aguascalientes enfrenta serios problemas en la prestacion de
servicios, derivados de las caracteristicas originales del disefio
de las redes, la forma de crecimiento de su infraestructura y la
situacidon particular de sobreexplotacion del acuifero que
dificulta su aprovechamiento. Las fuentes de suministro estin
integradas por 121 pozos, de los que se extrae un volumen
anual de 667500,000 m’.”*

* Poder Ejecutivo del estado de Aguascalientes, Aguascalientes, los retos frente
al siglo XXI.p. 174

Ademas, el gobierno municipal hizo un diagndstico
integral del servicio, poniendo de manifiesto la necesidad de
una estrategia nueva:

1. La extraccién anual de pozos era de 66°500,000 m* al
afio, y antes de la concesion liegé a los 757000,000 de
m’. La dotacién nominal media era superior a la
norma recomendada de acuerdo al tamafio de la
poblacién y el clima (390 lts./ha/dia), muy alta
considerando las pérdidas fisicas en el proceso de
distribucion.

2. La concentracion de la poblacidén y de la industria
provoca la contaminacion de los cuerpos receptores
debido a las descargas de aguas residuales. Por otro
lado, la excesiva extraccidon del subsuelo provoca el
agrietamiento del mismo afectando a la infraestructura
urbana e incrementando la  posibilidad de
contaminacion en redes y almacenamiento de agua.

W

. Se ha deteriorado la calidad de las aguas superficiales,
particularmente la del rio Aguascalientes que recibe
una importante carga residual de la poblacion de la
ciudad v de la industria, ademas de que no existe la
suficiente infraestructura para el tratamiento de las
aguas residuales y no se ha logrado impulsar el reuso
del agua.

4. De no implementar una estrategia adecuada, los
riesgos de agrietamiento del suelo, las perforaciones
cada vez mas profundas y por lo tanto mas costosas,
el agotamiento de las reservas de agua y toda la
problematica de operacion del servicio; agudizarian el
problema. Dicha estrategia tendria que considerar el
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desalojo y captura del agua en temporada de luvias
debido al actual problema que enfrenta Ia
infraestructura al respecto, asi como el riesgo de
inundaciones en algunas zonas de la ciudad.

5. Asimismo, se preveia el peligro de las fracturas
geoldgicas y la subsecuente ruptura de redes y la
contaminacion del manto freatico.

Estas circunstancias pusieron al ayuntamiento en una
disyuntiva: por un lado las graves deficiencias del servicio de
agua potable, y el alto costo que significaba para el erario
municipal mantener bajo su control directo la prestacion del
mismo, obligaban a pensar en una via alterna como la
concesion; por otro lado, “la elaboracion de un contrato
favorable v el compromiso de un concesionario con la
capacidad técnica y la experiencia suficiente, parecian dos
puntos dificiles de encontrar”*’

La posicidon del gobierno estatal, dadas las relaciones
entre ambos Ordenes de gobierno (estatal y municipal) que
fueron de gran importancia en el proceso de concesion,
apoyaban la idea de concesionar el servicio a un agente
privado. Inclusive, dicha idea aparecia de manera explicita
como una de las acciones en el Plan de Desarrollo Estatal
(1992 - 1998) como una medida para mejorar los sistemas de
agua. De manera textual dice:

“Concesionar la operacion de los sistemas de agua
potable y alcantarillado a entidades privadas con capacidad

# Cabrero Mendoza. Op. Cit p. 160

técnica y
servicio™®

economica para prestar eficientemente el

En 1984, se cred la Comisidn de Agua Potable del
Municipio de Aguascalientes (CAPAMA) como organismo
descentralizado para gestionar y operar el servicio de agua
potable y alcantarillado. En 1989, la CAPAMA contrat6 a la
empresa Servicios de Agua de Aguascalientes, S.A. (SAASA),
una subsidiaria del grupo ICA para mejorar el cobro del
servicio y monitorear los recursos del sistema. Posteriormente
sus funciones se extendieron al mantenimiento y operacion de
la red. Como se mencioné anteriormente, para continuar las
obras de infraestructura, la CAPAMA incurrié en un alto
endeudamiento, situacién que era del conocimiento de la
empresa SAASA, la cual, a través del grupo ICA, abrioé paso
para la bisqueda de una alternativa con base en la experiencia
acumulada. La empresa conocia los costos que soportaba el
organismo descentralizado.

Esta situacion dio a SAASA una gran ventaja en el
momento de concursar para la concesién, cuyo proceso de
licitacion se llevd a cabo con tranquilidad para la empresa, que
se adjudico el contrato. A partir de entonces se llamaria
Concesionaria de Aguas de Aguascalientes S.A. (CAASA). A
partir de la concesion, la CAPAMA se convirtié en un 6rgano
de control del servicio asi como en un vinculo entre gobierno e
inversionista.

La decisidn de concesionar el servicio fue en su momento
la mejor opcién financiera, aunque se enfrentaria a problemas

® Poder Ejecutivo del estado de Aguascalientes. Op. Cit. p 178
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de otra indole que arriesgarian la viabilidad de la misma en un
futuro cercano.

Ya con el servicio concesionado, las tarifas se someterian
a alzas sucesivas a lo largo de los dos sigujentes afios de
acuerdo a los precios de insumos utilizados para la prestacion,
lo que a la larga implicaria un peligro politico y social latente.

La decisitén de concesionar considerd los siguientes
puntos:

1. Los Planes de inversion. La empresa CAASA
planeaba invertir las siguientes cantidades en los
siguientes rubros en los proximos 20 afios. (Véase

Tabla 7):
Tabla 7
Rubros Inversion (millones %
de pesos)
Consolidar y rehabilitar 1a 184.4 62.7%
infraestructura y equipo
existente.
Ampliacién de la red de 38.4 13%
alcantarillado.
Ampliacion de la red de agua 62.7 21.3%
potable urbana y rural.
Proyectos v supervision. 8.6 3%
TOTAL 294.13 100%

Fuente: CAPAMA. Antecedentes del proceso de concesion de los servicios de agua
potable y alcantarillado. Documento Interno, Aguascalientes, 1993. Citado por Cabrero
Mendoza, Enrique (Coord.) Los Dilemas de Lo Modernizacion Municipal: Estudios
sobre la gestion hacendaria en municipios urbanos en México México. 1996. p. 162,

12

. El asumir los pasivos por parte de la concesionaria.
Los pasivos totales adquiridos por el municipio
ascendian a 92 millones de pesos. Un total de 71
millones serfan asumidos por CAASA, de los cuales,
alrededor del 49% eran pasivos con Banobras, el 38%
con SAASA, y el resto con la Comisién Nacional del
Agua y otros.

3. El compromiso de la concesionaria para un trabajo de
largo plazo. De acuerdo con el contrato de concesion:

“L.a concesionaria, se compromete a la
prestacion de estos servicios en condiciones
que aseguren su continuidad, regularidad,
claridad, generalidad y obligatoriedad, de
manera que garantice una eficiente prestacidn a
los usuarios. Asimismo, tendra a su cargo
durante este plazo, la planeacién, proyecto
construccidon de la  infraestructura, su
operacién, mantenimiento, administracion,

facturacién y cobranza™*

4. El municipio recibira el 10% de la tarifacion que
por concepto de servicio de agua potable y
alcantariliado realice la concesionaria.

El 21 de octubre de 1993 se aprobé el Titulo de
Concesion de los Servicios de Agua potable,
Alcantarillado, Tratamiento de Aguas Residuales y de
Reuso del Municipios de Aguascalientes, con un plazo

# Cabrero Mendoza. Op. Cit. p. 162
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méiximo de 20 aiios. Se publico en el periddico oficial
el dia 24 del mismo mes.

5.4 Situwacion Actual de la Concesion.

Discrepancias Politicas.

| Objeto de la concesion quedS establecido en el Titulo

correspondiente y considera los siguientes aspectos: la

prestacion de los servicios piiblicos de agua potable,
alcantarillado, tratamiento de aguas residuales y su reuso
en el municipio de Aguascalientes, la planeacion, proyecto
y construccion de la infraestructura, asi como su operacion
y mantenimiento. Queda excluida la planta municipal de
tratamiento de aguas residuales.

Las principales condiciones que contiene el titulo de
concesion son las siguientes:

1. Veinte afios de vigencia sin detrimento de prorroga a
discrecion del concedente. La infraestructura es
intransferible para uso o dominio de terceros.
Igualmente, los derechos administrativos de
representacion juridica para pleitos y cobranzas son
intransferibles; la figura de fideicomisos es obligatoria
para efectos de control y administracién de los
recursos financieros. Queda estipulado que la calidad,
continuidad vy regularidad del servicios son
obligatorios. Y en caso de darse la extincidén de la
concesidn se obliga a la empresa a entregar informe
completo del estado que guarda la infraestructura. Se
establece la obligacion de llevar un padrén de usuarios

2.

o]
J.

industriales y comerciales cuyas descargas residuales
pudieran ser riesgosas.

El Municipio se obliga al control y vigilancia de la
operacion, estableciendo con los usuarios comités de
vigilancia; asi como la revision de los analisis
financieros y de costos que entregue la Concesionaria.
Esta, por su parte, se obliga a vigilar y mantener el
buen funcionamiento en la prestacion del servicio y la
calidad del agua; asi como a capacitar y adiestrar al
personal administrativo y de operacion.

Respecto a las tarifas, queda estipulado que bajo
ningin aspecto la ineficiencia operativa de la
Concesionaria se repercuta en el costo de los montos
tarifarios. En un plazo no mayor de 60 dias se
constituird un fideicomiso para la administracion de los
recursos financieros

En caso de suspension de la concesién, el Municipio se
encargara directamente de la prestacion de los servicios
y del cobro de las tarifas establecidas, asumiendo cada
una de las facultades y obligaciones de la
Concesionaria. La suspension seré la que el Municipio
determine, no pudiendo exceder de dos afios, o bien,
de la tercera parte del tiempo que reste para el término
de la concesion. El Titulo contiene clausulas penales
para el caso de la suspensién unilateral por parte del
Municipio.

La concesion se extingue por las siguientes causas:
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o Incumplimiento grave, imputable, reiterado y probado
de la Concesionaria acerca de las obligaciones
contraidas.

eTercera fase:

- Operacién completa

- Manejo integral de red de agua potable

- Deteccion de fugas

- Colocacion, operacion y mantenimiento de los
medidores

«Que se ponga en peligro la prestacion continua, regular
v general de los servicios.

e Vencimiento del plazo sin que se acuerde prérroga.

A partir de la concesién, los avances en la gestion,
operaciéon y mantenimiento del sistema de agua potable han
sido notables. En una ponencia presentada en noviembre de

e Quiebra o suspension de pagos por la Concesionaria.

eMutuo acuerdo entre Concedente v Concesionario.

e Al hacerse imposible la prestacion del servicio por
motivos no imputables a la Concesionaria, previo
acuerdo con el Concedente.

La Concesionaria se obliga a tener cubiertos todos los

pasivos generados dentro de su gestion.

Podemos distinguir tres grandes fases que comenzaron a

llevarse a cabo a partir de la concesion:

ePrimera fase:
- Identificacion de los padrones.
Padrén de usuarios
Catastro de la red
Levantamientos
- Anélisis hidraulico
Micromedicion y macromedicion
- Programacion del sistema comercial
- Planeacion téenica y financiera

oSegunda fase:

- Acceso a la facturacion y cobranza
- Evaluacion de los consumos

- Trabajos financieros y técnicos

1994, el vicepresidente del grupo ICA exponia lo siguiente:

“En ese afio 1989 se tenia un equipo de
operacion de 15 unidades, hoy hay 150 unidades.
De la reparacion de fugas no leniamos
antecedentes en aquel enfonces, hoy se hacen
1,300, en el monitoreo de presiones tampoco habia
antecedentes, hoy hay 65 estaciones en la red, para
estar viendo la presion que tiene el agua a las
casas, la presion de la red a las colonias, habia
muchas colonias, muchisimas colonias que no
tenian agua o se turnaban, incluso, para poderles
dar agua a una st y a otras no, hoy hay una presion
promedio de 1.2 kg/em’. Creo que en la medida
que vayamos nosotros rehabilitando la red, la
presion la vamos a poder aumentar porque hay
cosas muy mal hechas (..) las partes que se han
construido en los ultimos 20 afios verdaderamente
son de muy mala calidad: las conexiones, las
tuberias, los PVC, etc. Del bombeo efectivo,
tampoco habia antecedentes, hoy es el 97% en 150
pozos de los que somos responsables; los usuarios
registrados eran 74,000 en aquel entonces (89),
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hoy son 120,000, ¥ no es que haya crecido tanto la
cindad de 1989 a 1994, lo que pasa es que habia
wie harbaridad de tomas clandestinas y hubo que
regularizar el catastro. (...} La inversion en ¢l
servicio era wicipienfe y hecha por el municipio,
hoy estdn comprometidos en este servicio 400
millones de mievos pesos”™’

A pesar de las acciones positivas que se han estado
realizando a partir de la concesién, no deja de ser precipitado
hacer una evaluacion integral y objetiva de como funciona el
servicio de agua potable y alcantarillado bajo un sistema de
concesion, sin embargo, esto no implica el no mencionar otros
avances que se han logrado a partir de la concesion. Se
consideran datos proporcionados por CAASA v el I Informe
de la Administracion Municipal 1994 de Aguascalientes,
presentado por el presidente municipal en turno Fernando
Gomez Esparza:

eUna inversion anual de 21°800,000 pesos respetando
los acuerdos de Titulo de Concesion de Agua Potable.

e Instalacion de 41,150 micromedidores domiciliarios, 64
macromedidores en pozos profundos, la rehabilitacion
de 20,912 metros lineales de redes de agua potable y
alcantarillado y la reposiciéon y rehabilitacion de 82
equipos de bombeo.

% De acuerdo con Rail Lépez Roldan, viecepresidente del Grupo ICA, “La
concesion de proyectos de infraestructura hidraulica municipal”, ponencia
presentada en el Primer Fore nacional de la Participacidn de la Industria de
la Construccion en el Desarrollp Urbano, organizada por la Cémara Nacional
de la Industna de la Construccion, Meéxico, noviembre de 1994. Citado por
Cabrero Mendoza, Enrique. Op.Cit. p. 165.

o Trabajos de rehabilitacion en 28 pozos profundos y 61
trenes de descarga en sus correspondientes pozos,
obras de interconexion en 19 colonias que presentaban
problemas de suministro por baja presion.

¢ 18 mil reparaciones de fugas de agua y 500 analisis
efectuados de agua residual.

eElaboracién y aprobacién del nuevo Reglamento
Interno de CAPAMA para transformarlo de un
organismo operador a uno rector del servicio de agua
potable y alcantarillado.

eRehabilitacion de redes de agua potable y alcantarillado
en 20 calles del centro (13 km.) fue terminada vy
entregada en el tiempo especificado y el algunos casos
adn antes.

Este conjunto de acciones positivas y expectativas
futuras esperanzadoras estarian mas adelante amenazadas por
asuntos de orden politico. Con la llegada del PAN al poder, la
subsistencia de la concesion estaria amenazada. Un catalizador
que permitié al PAN ganar las elecciones a la alcaldia fue sin
lugar a dudas el alza en las tarifas, que aunado al aumento del
desempleo v al aumento en la inflacién, constituyeron un
elemento de descontento social que se reflejo en las elecciones
de agosto de 1995.

Incluso, el Coordinador regional del CEN del PRI,
Amaldo Ochoa, opind que la causa fundamental del descalabro
priista en el municipio fue la crisis econdmica que arrancd a
fines de 1994. Sin embargo, las tarmfas ya antes habian
comenzado a incrementarse. De cualquier forma, se generaron
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repercusiones negativas que estarian amenazando el proyecto
de concesién en el largo plazo.

5.5 Origen del Conflicto

1 16 de mayo de 1995, CAASA manifesto la

necesidad de incrementar las tarifas debido al

nuevo entorno econdmico nacional que aumento

en volumen y velocidad crecientes los déficits
acumulados causados por las altas tasas de interés que
repercutieron negativamente el estado financiero y la viabilidad
econdmica del proyecto.

A partir de la campafia del Ing. Alfredo Martin Reyes
Velazquez por la municipalidad de Aguascalientes, ya se
vislumbraba una fuerte oposicidon hacia la idea del servicio de
agua potable concesionado, a pesar de que ya llevaba 2 afios en
operacion bajo dicha modalidad; utilizando argumentos como
el alza en las tarifas y la inviabilidad financiera y técnica de la
Concesionaria.

Estas circunstancias culminaron en un disputa
permanente entre el partido en el poder (PRI) y uno de los
partidos de oposicion aspirantes a la presidencia municipal
(PAN) a través de su candidato, el Ing. Reyes Velazquez.

Por un lado, el candidato del PAN afirmaba que la
concesion debia ser revocada. Aseguraba que se tenian
elementos de fondo y de forma tanto técnmicos como
econdmicos para lograr un mejor servicio y un precio justo.
Aseguraba la viabilidad del servicio si éste era retomado por el
municipio, ademas de que insistio en que bajaria las tarifas por

consumo del vital liquido y que la ciudadania estaba cansada de
las promesas sin cumplir (El Sol del Centro. 9 de abril de 1995)

A lo largo de toda su campaiia, el Ing. Reyes Velazquez
hizo declaraciones en el sentido de la necesidad de revocar la
concesion y municipalizar el servicio de agua potable debido a
las innumerables anomalias en materia de tarifas y se
comprometié a legislar de acuerdo a las propuestas hechas a la
poblaciéon en campaiia como son la de derogar el Titulo de
Concesion del Agua. Declard que desapareceria a CAASA o a
CAPAMA; si fuera la concesionaria, automaticamente el
servicio pasaria a manos del municipio, y si fuera CAPAMA, el
Presidente Municipal y el resto del cabildo ejercerian el control
sobre dicha empresa.

Finalmente, en su Plan de Gobierno Municipal 1996 - -
1998, el 21 de julio de 1995, el candidato del PAN insistio en
la alternativa de revocar el Titulo de Concesion del Agua para
que, segin dijo en dicho documento, el municipio de
Aguascalientes directamente y como lo ordena la Constitucién
Politica del Estado, proporcionara este vital servicio a la
ciudadania, lo que permitiria con toda seguridad mejorar el
servicio, establecer tarifas de agua justas, respetar convenios
con pensionados y jubilados con éste y otros servicios y
canalizar recursos al municipio para obra de interés social.

Para funcionarios del PRI, éstas declaraciones se
convirtieron virtualmente en la Gnica oferta de campaifia del
Ing. Reyes Velazquez:

a} Bajar las tarifas.
b) Revocar la Concesion a CAASA, y
¢) Remunicipalizar la prestacion del servicio.
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En contraste, la propuesta de Programa de Gobierno
Municipal 1996 - 1998 del PRI contenia una serie de acciones
y medidas que segin dicho documento, permitirian equilibrar la
indispensable capacidad financiera y administrativa para el
otorgamiento del servicio, garantizaria la cobertura de las
necesidades de la poblacion de recibir agua potable de calidad,
a un precio justo, sin que la administracién municipal tuviera
que dejar de canalizar recursos para Otros servicios
indispensables. En sintesis, el programa del PRI proponia un
modelo en el que el agua potable no fuera un factor de gasto e
inversiones considerables para el gobierno municipal. Pugno
por un esquema que permitiera a éste invertir en otros rubros
para la promocién del crecimiento y desarrollo.

Todo el esquema de compromisos hechos por el PAN y
su candidato, apenas concluidos [os comicios que le [levaron a
ocupar la Presidencia Municipal, entraron en crisis ante la
realidad que atravesaba la Concesionaria. Los compromisos
hechos por el PAN arriba sefialados resultaban incumplibles.

En octubre de 1995, el Ing. Reyes Veldzquez inicid una
serie de negociaciones con la empresa CAASA, v ante la
Comision Nacional del Agua; negociaciones a punto de
concluir con la firma de un acuerdo entre el municipio y
CAASA, sin embargo, el asunto dic un giro inesperado donde
intervendria, sin previo aviso ni invitacion, la Secretaria de
Gobernaciéon por iniciativa del Ing. Reyes Velazquez. Esta
situacion automaticamente transformé un problema de orden
social y cuya estructura es eminentemente técnica y econdmica,
en un problema de orden politico.

Los principales términos de la negociacién ante la
Secretaria de Gobernacion, entre el Ayuntamiento y CAASA
consistieron en lo siguiente:

1.La concesion no solamente no seria revocada, sino que

el plazo de vigencia del titulo seria ampliado de 20 a 30
afios.

2.El municipio reconocid que las tarifas no disminuirian

por la sencilla razén de que es econémicamente
imposible. Sin embargo, el Ing. Reyes Velazquez se
comprometié6 a subsidiar, con cargo a los
contribuyentes y al erario municipal, con 2.6 millones
de pesos mensuales en favor de la Concesionaria
durante los meses de abril, mayo, junio y julio de 1996.
Para los partidos opositores, particularmente el PRI,
esta medida se explica como justificacion del Ing. Reyes
Velazquez de hacer creer a la ciudadania que las tarifas
habrian de disminuir, mientras pasa la inconformidad
cludadana, y peor ain; sin informar que a partir del mes
de agosto de 1996 las tarifas se habrian de indexar de
acuerdo a la inflacion y con los costos de los insumos
para prestar el servicio, condicidn indispensable para la
subsistencia de la concesion. A final de cuentas, el
propio Ingeniero declard que las tarifas tendrian que
actualizarse durante todo el tiempo de la concesion,
tomando en cuenta la inflacion y el costo de los
insumos para prestar el servicio adecuadamente. De
otra forma, el municipio deberia distraer recursos
financieros escasos, que necesita para atender otros
servicios publicos vitales, vy que en opinion de
funcionarios priistas, se debe a la obstinacién de no
reconocer que se gesto un engafio al electorado y de no
asumir la consecuente responsabilidad politica.

3 La concesion a CAASA no seria revocada, pero el

Prestdente Municipal solicité a la empresa que cambiara
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su razon social, asi como sus socios visibles. Para el
PR], el fin de tal solicitud era que la ciudadania creyera
que se trataba de una empresa distinta.

4 Para que el modelo de concesidn siguiera operando, y
ante la incapacidad técnica y financiera del municipio
para hacerlo, se planteaba inyectarle al esquema
concesionado la cantidad de 160 millones de pesos, de
las cuales, tres cuartas partes debian de provenir de
recursos publicos, es decir, de recursos fiscales.

5.El municipio ofreceria disminuir el porcentaje por
concepto de derechos del 10% comprometido, al 2%
negociado, lo que significa una proporcidon muy
importante de los recursos que venian recibiendo por
parte de CAASA

Surgieron importantes controversias acerca de la
Declaratoria de Rescate que presentd el Municipio, basandose
en la Ley de los Sistemas de Agua Potable, Alcantarillado,
Saneamiento y de Reuso del Estado de Aguascalientes. Estas
controversias se dieron en el sentido de que en lugar de utilizar
la figura de “Rescate”, la Autoridad Municipal debié optar por
el procedimiento estipulado en el Titulo de Concesidn, para
salvar de la mejor manera posible los intereses del H.
Ayuntamiento. En el Titulo de Concesion se sefiala el
procedimiento para sancionar a la concesionaria, con causa
justificada, cuando ésta incumpla con alguna de las condiciones
establecidas en el Titulo; se establece también la procedencia
de la cancelacion del Titulo en caso de reincidencia. Se prevé
una accién de suspension temporal o parcial de la Concesidn en
caso de que la Concesionaria incurra en violacion, deficiencia
con irregularidades notorias a condicidn de que resulten
indispensables para la prestacién de los servicios, o que exista

una deficiencia en el suministro del servicio que afecte el 10%
o mas de los usuarios. Esta previsto también que el Concedente
se haga cargo directamente de la prestacion del servicio y del
cobro de las tarifas establecidas, asumiendo por tanto, todas y
cada una de las facultades y obligaciones del Concesionario.

La consecuencia mas grave e inmediata que se percibe de
la decision de haber optado por la Declaratoria de Rescate, es
que el Ayuntamiento asume por virtud de dicha accion legal la
obligacién de indemnizar a la empresa concesionaria, por haber
rescatado de manera unilateral el servicio,

El grupo 1CA, propietario de CAASA tenia el derecho de
exigir el pago de dafios y perjuicios, y hacer que el Municipio
se abrogara en los derechos, y retomara las obligaciones y el
cumplimento de pasivos derivados del Titulo de Concesién.

El Titulo de Concesiéon establecia la posibilidad de
suspender la concesion. En tal caso el Concedente efectuaria
directamente el pago de los créditos y de las obligaciones que
hubiera contraido con terceros con motivo de la concesion
Para el PRI, esta es la verdadera razon por la cual, el
Ayuntamiento no optd por este procedimiento, ya que de
hacerlo hubiese tenido que asumir el pago de los pasivos que
tiene la concesionaria.

En resumen, €l concedente no acaté el procedimiento que
sefiala el propio Titulo de Concesién, para decretar la
suspension, o en su caso la extincién de los acuerdos
consignados en la propia concesion. De haber recurrido a uno
de los dos procedimientos, la autoridad municipal por decision
expresa del Titulo, hubiese tenido que asumir las obligaciones
de la concesionaria (incluida la obligacién de pago de pasivos).
Decidi6 en cambio, recurrir a la figura del Rescate, a fin de
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lograr el objetivo de hacerse cargo de la prestacion del servicio,
sin asumir responsabilidad alguna en materia de pasivos.

La figura del rescate, pese a que es un acto unilateral por
parte del Concedente, da mayor seguridad a la Concesionaria,
ya que el rescate procede por causas de utilidad o interés
publico, y no por causas imputables a la empresa concesionaria,
con lo que quedan a salvo los derechos para exigir la
indemnizacién  correspondiente. El monto de dicha
amortizacion debe ser fijada por peritos. De hecho, en la
Declaratoria de Rescate deben sefialarse las bases generales
que serviran para fijar el monto de la indemnizacién que haya
de pagarse al concesionario, sin embargo, la Declaratoria de
Rescate interpuesta por el municipio, no contenia las bases
generales que servirian para fijar el monto de la misma, ni las
condiciones de pago de ésta que habrian de pagarse al
concesionario, lo que la colocaba en un estado de indefension.

Por otro lado, en la Declaratoria de Rescate se ofrecia
como unica novedad al sistema tarifario una reduccién del
consumo minimo, que antes era de 40 m’, y ahora ser4 de 20
m’, asi como una diferenciacién escalonada en los diferentes
rangos de consumo, de tal suerte que el sistema parece ofrecer
la ventaja para el usuario de pagar menos dinero por gastar
menos agua.

Sin embargo, los precios originales por m®> mencionados
en la Declaratoria de Rescate no coincidian con las autorizadas
en el periddico oficial del 19 de diciembre de 1993, que eran (y
siguen siendo) los precios validos. De hecho, los precios
propuestos eran superiores a los originales, con lo que el PAN
contradecia su propia propuesta de reduccion de tarifas.

Una vez declarado el Rescate de la concesion otorgada a
la empresa CAASA, por el Ayuntamiento de la ciudad capital,
el control de la prestacion de este servicio, aunque de manera
temporal, fue reasumido por la autoridad municipal. Ante esta
sorpresiva medida de rescate, surgié la necesidad de tomar
acuerdos provisionales entre empresa y municipio, sobre todo
por la preocupacion de que se pudiera poner en riesgo, durante
esos dias, la prestacion del servicio de agua potable vy
alcantarillado a la poblacién de la ciudad capital.

A juicio de la autoridad municipal, el rescate se dio por
las siguientes causas:

oGraves problemas financieros que desequilibraron el
sistema de concesion

sProblemas imputables a la propia administracion
concesionaria

eLa incidencia de dichos desequilibrios en la deficiente
prestacién del servicio concesionado y en la economia
publica de los usuarios

La Declaratoria de Rescate se ejerceria en tanto no se
prodyjeran las modificaciones que en la declaratoria 7° de dicha
medida se enuncian, a saber:

oSe modifique las condiciones del Titulo de Concesién

#Se adopte por la Concesionaria un sistema financiero
integral, eficiente y equitativo para la prestacion del
servicio de agua potable.

#Se ajuste la estructura y composicion de las tarifas.

#Se aporten por la concesionaria los recursos necesarios
para la correccion de la administracion financiera.
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eSe aporten por la concesionaria los recursos para
realizar las inversiones necesarias de rehabilitacién a la
infraestructura hidraulica.

De manera inmediata la autoridad municipal asumid la
posesion y administracién de la infraestructura hidraulica,
bienes, instalaciones, equipos, padrén de usuarios, asi como
todos aquellos efectos destinados a los fines de la concesion.

En la noche del 28 de marzo de 1996, funcionarios
municipales se posesionaron de las oficinas de CAASA,
colocaron sellos e impidieron el acceso de los directivos de
dicha empresa. Por otra parte, elementos de la policia
preventiva y personal municipal se dieron a la tarea de detener
vehiculos de la empresa y se apropiaron de los equipos de
extraccion y distribucion de agua.

En las horas siguientes se trasladd a Aguascalientes un
equipo de abogados corporativos de dicha empresa, que como
era de esperarse, presentaron un amparo en contra de la
decisidon municipal e interpusieron una serie de denuncias
penales ante las autoridades competentes en contra de
funcionarios especificos.

Varias organizaciones civiles se manifestaron en contra
de la medida adoptada por la autoridad municipal afirmando
que la medida era populista y unilateral y que no solucionaba el
problema de fondo.

ILa empresa concesionaria, ademas de presentar las
demandas mencionadas, comenzo a planear su salida definitiva
de Aguascalientes. ’

Directivos de la empresa coincidieron en que la decision
adoptada por el alcalde fue un acto de fuerza excesiva, que no
correspondia ni a la realidad financiera, técnica ni operativa de
la empresa, pues ésta nunca se declar6 en quiebra, ni financiera
ni técnica, y que nunca dejé de prestar el servicio de agua
potable a la comunidad en los términos fijados en el titulo de
concesion. Asimismo, la concesionaria acusd a la autoridad
municipal de atender el problema con un enfoque politico, sin
tomar en cuenta los aspectos técnicos, financieros y sociales
que implicaba la medida.

En tanto, CAPAMA asumié la responsabilidad de la
dotacion del servicio a la ciudad capital. Ante tan delicada
situacién, la concesionaria solicitd al gobierno del estado a
mediar en el conflicto.

El 18 de abril de 1996, el presidente municipal declard
que el cumplimiento de los objetivos estipulados por la
declaratoria de rescate, habian sido cumplidos, ya que CAASA
habia modificado el sistema de prestacion del servicio
concesionado Por tal motivo, la declaratoria de rescate fue
revocada. Se indicd la modificacion de 42 condiciones del
Titulo de Concesion, sin que a la fecha (mayo de 1997) hayan
entrado en vigor.

Para la administracion priista, el hecho de que no exista
la figura de “rescate temporal” en la Ley de los Sistemas de
Agua potable, Alcantarillado y Saneamiento, constituye una
violaciéon a las normas establecidas, por lo que el estado de
ilegalidad durante dicho proceso daba pie a la defensa juridica
de la Concesionaria por medio del recurso de amparo.

Al haber llegado las negociaciones a un estado de
estancamiento, se solicité la mediacion del gobierno del estado,
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por lo que el Sr. Gobernador giré instrucciones a la Secretaria
General de Gobierno a fin de llegar a una negociacion positiva
para todas las partes involucradas en el conflicto: Municipio de
Aguascalientes y CAASA - ICA, ademas de la Comisidn
Nacional del Agua. A partir del 3 de abril de 1996 se dieron
una serie de reuniones con ambas partes, empezado por la
revisiébn de la medida, v se tomaron acuerdos para asegurar
ante la emergencia suscitada la operacion adecuada del servicio
durante las proximas horas y dias que concluia los pagos
emergentes que debia cubrir la concesionaria, tales como la
energia eléctrica, el servicio de cloracion, el pago de la ndmina,
etc.

El 4 de abril se llevé a cabo una reunion en las
instalaciones de CAPAMA, donde se llegaron a acuerdos
conducentes a garantizar las condiciones para la operacion y
mantenimiento de la prestacidn del servicio en condiciones
extraordinarias, gracias a lo cual, CAASA pudo acceder
materialmente de la posesion de los bienes que le habian sido
encautados. Se celebraron sesiones los dias 11, 13, 14, 25 y 28
de mayo, hasta llegar a la promulgacion de la declaratoria de
cumplimiento de los objetivos, con lo que la Concesionaria
reasumia la prestacion del servicio.

Ademas, se llegd a un acuerdo sobre aportaciones que
harian distintos protagonistas del conflicte para el saneamiento
financiero del sistema.

A) El municipio aporté 40 millones de pesos que se
distribuyeron de la siguiente forma:

el a cantidad de 28 millones de pesos para liquidar los
saldos de los créditos que se tenian contraidos con
Banobras.

eLa cantidad de 12 millones de pesos que se destinaron
al pago de pasivos a cargo de CAASA.

B) La CNA aportdé 40 millones de pesos para el
saneamiento del sistema de la concesion.

C) CAASA aportd la cantidad de 40 millones de pesos
que se distribuyeron de la siguiente forma

oLa cantidad de 30 millones de pesos para el pago de
pasivos.

ela cantidad de 10 millones de pesos destinados a
mejorar la infraestructura destinada a la prestacién del
servicio concesionado.

En total, 160 millones de pesos que resolverian sdlo
parte del problema financierc del sistema, ya que los adeudos
del mismo sobrepasan los 230 millones de pesos, por lo que el
riesgo de que el servicio pudiera colapsarse continuaria latente,
ademas es necesario considerar que el sistema tarifario se
encuentra bastante presionado.

Por otro lado, el gobierno del estado se manifesié en
contra de la facturacidn del cobro por agua a escuelas pablicas
y hospitales, ni de que se les apliquen las tarifas vigentes que ha
autorizado CAPAMA en materia de derechos de factibilidad
hidréulica a los fraccionamientos de interés social del Instituto
de Vivienda del Estado de Aguascalientes (IVEA), ya que
CAPAMA autorizé un incremento de casi 400% al monto de
dichos derechos de incorporacion a la red de agua potable y
alcantarillado a principios de 1996.
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El gobierno del estado por su parte se comprometio a
realizar una serie de aportaciones, siempre y cuando se
cumplieran las siguientes condiciones:

A. El gobierno del estado aportara previa aprobaciéon del H
Congreso del Estado de Aguascalientes, la cantidad de
40 millones de pesos, distribuidos de la siguiente manera:

e 5 millones de pesos tras la firma del convenio de
aportaciones, que sera suscrito entre la Federacion, el
Estado, el Municipio y la empresa concestonaria
CAASA.

¢ 35 millones de pesos seran aportados en un lapso de
8 afios a razon de 4.375 millones de pesos anuales,
que seran pagados a partir del 1° de agosto de 1997
hasta el 1° de agosto de 2004,

Estas cantidades seran actualizadas de acuerdo con la
tasa y los indices del precio al consumidor que publica el
Banco de México en el Diario Oficial de la Federacidn, y
como resultado del promedic de su comportamiento
durante las 52 semanas correspondientes a cada afio.

B. Estas cantidades seran entregadas siempre vy cuando las
partes integrantes del convenio cumplan con sus
aportaciones, en los términos y modalidades en que
quede establecido en'el convenio, asi como que quede
constituido el Fideicomiso multiple que debera de recibir
y supervisar las aportaciones y su destino.

C. E! gobierno del estado actuard como aval en la garantia
que el concedente otorgara al concesionario hasta por 10
millones de pesos, renovables cada afio, en ¢l caso de
abatimiento de los mantos acuiferos. No obstante, el

propio gobierno del estado ha solicitado que se le
substituya como aval.

D. El gobierno del estado cobrara al concesionario la cantidad
de 0.14 centavos por m* de aguas residuales que seran
tratadas en la planta propiedad de aquel, a partir de la
fecha de inicio de la concesién. Asimismo, exigira al
ayuntamiento la elaboracion de un instrumento juridico
suficiente para tal efecto.

E. Si alguna de las partes incumple con los términos de su
aportacion al Fideicomiso, el gobierno del estado de
inmediato suspendera la aportacién anteriormente
mencionada. Al subsanarse el incumplimiento de alguna
de las partes, el gobierno del estado continuara
aportando las cantidades en las que se ha comprometido.

El municipio se compromete a exentar del cobro de los
servicios de agua potable y alcantarillado a los edificios
publicos destinados a la prestacion de los servicios de salud y
educacién, asi como a mantener el cobro por derechos de
factibilidad hidraulica en las inversiones que se hayan hecho
hasta el 31 de diciembre de 1995, para el caso de
fraccionamientos promovidos por el IVEA.

Finalmente, el gobierno del estado emitird un decreto en
el que se establecen las modalidades para hacer efectivo el
apoyo extraordinario al municipio de Aguascalientes en
relacion con el servicio de agua potable y alcantarillado bajo la
constitucién de un nuevo fideicomiso en el que €l gobierno del
estado tendra el cardcter de fideicomitente y el gobierno
municipal de fideicomisario, ademas de constituirse un comité
técnico integrado en forma cuatripartita por el gobierno
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federal, estatal, municipal y la propia empresa que vigile las
aportaciones. Esto bajo las siguientes condiciones:

a) Las aportaciones del gobierno del estado seran
entregadas al municipio , a través del fideicomiso.

b) El gobierno del estado no hari aportacion alguna a
CAASA ni a alguna de sus filiales o subsidiarias, o a la
que eventualmente pudiera sustituirla.

c) Las aportaciones del gobierno del estado quedaran
explicitamente  etiquetadas y  dirigidas  al
fideicomisario.

Por otro lado, para la fraccidn priista del gobierno del
estado, las garantias que el titulo de concesion establecen a
favor de la concesionaria repercuten de manera importante en
el eraric municipal. Estas garantias han dificultado las
negociaciones y exacerbado diferencias entre el gobierno
municipal panista, y el gobierno estatal priista Dichas garantias
son las siguientes:

El concedente asume la obligacion de garantizar al
concesionario el pago de los déficits que se generen de sus
ingresos debido a:

a) La falta de entrada en vigor de las tarifas y su
aplicacion a los usuarios, imputables al concedente.

b) Determinaciones y/o resoluciones generales y/o
especiales del concedente respecto a no aplicar las
tarifas ya autorizadas en forma parcial o total.

¢) La falta de recursos federales, estatales o municipales
que deban aportar estas entidades en los términos de
la concesion.

d) Cuando no existan los volimenes previstos en el
Titulo de Concesién, siempre y cuando el
concesionario haya cumplido con los niveles de
eficiencia previstos en el titulo y sus anexos.

e} Los gastos de operacion derivados de caso fortuito o
fuerza mayor, de acuerdo al convenio que debera
celebrarse al suscitar el caso fortuito o la fuerza
mayor.

La garantia que el estado tenja prevista en el titulo de
concesion original era de 5 millones de pesos. En el titulo
actual, el gobierno del estado accedid a aportar hasta 10
millones de pesos como garantia. Asimismo, el municipio
asume, con motivo del nuevo titulo de concesién, la obligacion
de una garantia que podra hacerse efectiva si se presentan
alguno de los casos anteriormente mencionados, equivalente a
los 5 millones de pesos. Ambas garantias (estatal y municipal)
seran actualizadas anualmente durante todo el tiempo que dure
la concesion,

De esta manera, quedan garantizados los intereses de la
empresa concesionaria. Inclusive pretenden obtener de los
gobiernos estatal y municipal un aumento en dicha garantia por
mas de 30 millones de pesos con actualizacién anualizada.

De presentarse cualquier contingencia antes mencionada
que afecte los intereses de la concesionaria, ésta podra hacer
efectivas dichas garantias por los montos en que se vean
afectados sus intereses, comprometiendo las participaciones
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que la federacidn otorgue al municipio, y los ingresos propios
de este Gltimo. De esta forma, la concesionaria se esta
asegurando, con cargo al erario publico frente a cualquier
contingencia que pudiese afectar sus proyecciones financieras.

Ademds, se pretenden incluir como causales para hacer
efectivas dichas garantias, aquellos sucesos que se deriven de
caso fortuito o de fuerza mayor, es decir, si sobreviene algin
acontecimiento futuro de realizacion incierta o Dbien, se
sucediera alguna catastrofe ajena a la voluntad humana que
Hegare a afectar sus equipos e instalaciones y eventualmente
hasta una crisis econémica nacional, la empresa concesionaria
podria, con cargo al erario piblico, superar cualquier
detrimento que pudieran sufrir sus ingresos con motivo de la
operacion del servicio

El gobierno del estado opina que estas condiciones que
esta tratando de imponer la empresa son francamente
innegociables, pues de acceder a ellas, tanto el estado como ¢l
municipio corren el riesgo de ver afectadas sus finanzas.

CONCLUSION

La ciudad de Aguascalientes se ha caracterizado por
concentrar en su territorio una actividad industrial y comercial
muy importante, sobresaliendo del resto de las comunidades
del estado. Su posicion estratégica y de cruce de importantes
vias de comunicacidn han favorecido las inversiones nacionales
y exiranjeras, y la colocaron como una de las ciudades
susceptibles de recibir proyectos de descentralizacion. El
crecimiento natural y la migracion no se hicieron esperar,
propiciando un crecimiento ininterrumpido desde la década de

los 50 y un incremento en la demanda de bienes y servicios que
tendria que ser satisfecha por otros mecanismos diferentes a los
tradicionales.

Por otro lado, el agua es un recurso escaso en el estado,
existe una baja precipitacion y una alta evaporacion debido al
clima, por lo que la {nica fuente de abastecimiento son las
aguas subterraneas de los acuiferos. Con el incremento de la
demanda del vital liquido, los acuiferos comienzan a ser
sobreexplotados, produciendo grietas en el subsuelo con el
riesgo de afectacion a la infraestructura y la consecuente
contaminacion de los mantos acuiferos.

La demanda de agua y su sobreexplotacién pusieron al
municipio ante la necesidad de encontrar formas alternativas
para su dotacidn, asi, se concesiond el servicic de agua
potable, alcantarillado y saneamiento, tratamiento de aguas
residuales y de reuso.

La crisis de diciembre de 1994 fue decisiva para la
administracién priista y su proyecto de concesion. Con el
aumento en las tarifas del agua potable y el incremento en las
tasas de interés que aumentaron el monto en los pasivos, la
administracion local perdid legitimidad ante la ciudadania que
dio su voto de castigo a favor del PAN en las elecciones de
agosto de 1995,

La concesion adquiere matices politicos y ya no técnicos
ni financieros, al convertirse en la bandera politica de la
administracién panista entranie en el sentido de reducir las
tarifas por concepto del servicio, y la revocacion de la
concesion.
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El hecho de que la ciudadania manifestara su descontento
al alza en las tarifas del agua potable, fue aprovechado por el
PAN durante la candidatura del Ing. Alfredo Martin Reyes
Velazquez Esta estrategia dio resultado al ganar el PAN en las
elecciones de agosto de 1995.

En la busqueda de soluciones al conflicto entre empresa y
municipio, se presentaron varias circunstancias de orden
politico que culminaron con la revocaciéon del Rescate del
Servicio de Agua Potable, instrumentado por el municipio.
Esto muestra la falta de poder juridico que tiene un titulo de
concesion respecto a las leyes estatales y municipales. De haber
sido respetado el titulo de concesién, primero se hubiese
recurrido a una sancion impuesta a la empresa por faltas y
anomalias, luego una cancelacion temporal de no corregirlos,
hasta una cancelacion de la concesion, donde la empresa
hubiese tenido que pagar por dafios y perjuicios causados en
torno al servicio de agua potable.

No obstante, el municipio tomé la decisién unilateral de
rescatar el servicio, con lo que violo totalmente la normatividad
de! titulo de concesion. De no haberse revocado el rescate, el
municipio hubiese tenido la obligacion de pagar una
indemnizacion a la empresa con cargo al erario pablico.

Sin embargo, queda la duda acerca de la necesidad de el
alza en las tarifas del agua potable durante la concesién. Es
necesario aclarar si dicho alza era indispensable para el
equilibrio financiero de la empresa, pues resultoé ser excesiva
para ciertos sectores de la poblacion.

Hay que tomar en cuenta que la Gnica fuente de ingresos
de la empresa es el sistema tarifario. Este tiene que proveer a la
empresa de los ingresos suficientes para el pago de derechos

por el servicio, el pago de pasives, los gastos en mantenimiento
y operacion del servicio, y la obtencion de utilidades. A su vez,
las tarifas deben ser justas y razonables para quien paga por el
servicio. Es posible que estos dos aspectos en el sistema
tarifario se contradigan, lo que pondria en peligro la viabilidad
de la concesion,
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CUADRO RESUMEN

ACONTECIMIENTOS MAS IMPORTANTES ANTES Y DESPUES DE LA CONCESION DEL AGUA POTABLE EN AGUASCALIENTES

Comisién Nacional del Agua | Gobicrno del Estado

Gobierng Municipal

Concesionaria

1984

Municipio de Aguascalientes.

Se crea la Comisidon de Agua Potable del

CAPAMA, como

organismo descentralizado para operar v gestionar
¢l servicio de agua potable v alcantarillado.

1989 Enero

Se crea la CNA con lo que se reactiva el proceso de
descentratizacion de los organismos operadores del Agua
Potable y Alcantarillado, lo que senta las bases para la
intervencién de la IP en la provision del servicio.

La CAPAMA contratd los
servicio de la empresa
Servicios de Agua de
Aguascalientes. S.A.
subsidiaria del grupo I[CA,
para mejorar el
mantenimiento,  cobro ¥

operacion de la red.

Entra SAASA a
dar servicios al
municipio de
Aguascalientes.

1992 Enero

Elaboracion del Plan de Desarrollo Estatal 1992 - 1998, que textualmente
dicc "Concesionar la opcracion dc los sistemas dc agua potable
alcantarillado a entidades privadas con capacidad técnica v econdmica para
prestar eficientemente el servicio”

Diciembre

dic. 1992)

Se promulga ia nueva Ley de Aguas Nacionales, que prevé la incursion de la IP en la administracion,
operacion y mantenimiento del servicio de agua potable v alcantaritado. (Art. 20 al 27, Diario Oficial 1° de

1993 Enero

El 25 de enero la 55° Legislatura del Estado autoriza al presidente municipal
de Aguascalientes (Fernando Gomez Esparza) a concesionar el servicio de
Agua Potable y Alcantarillado.
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Camision Nacional del Agua | Gobicerne del Estado Gobicrno Municipal Concesionaria
(CNA) (CAASA) o
T T T

] Oclub;e B

El 21 de octubre se concesiond|SAASA se
el servicio de Agua Potable,|conviertie en la
Alcantarillado. Saneamiento,|Concesionaria de
Aguas Residuales y de Reuso.|Agua de
Publicado ¢l 24 dcl mismo mes|Aguascalicnics.

cnt ¢l Periodico Cficial CAASA,
Comienza a
funcionar la
concesion el 21 de
octubre de 1993,
con duracion de 20
afips.

Dicicmbre

El 19 dc diciembre se publican en el Periddico
Oficial los precios por m3

1594

Agosto

El 14 de agosto se formaliza ¢l Programa de
Desarrollo Urbano de la Ciudad de Aguascalientes
1994 - 210, publicado en el Periédico Oficial del
Estado en a fecha sefialada

Diciembre

inflacién, anmento en los costos de bienes y servicios.

Arranca la crisis en el pais con lo que hay fuga de capitales. incremento en las tasas de interés y en la

Abril

Qctubre

La Secretaria de
Gobermnacion  interviene
en &l conflicto a solicitud
del Ing. Reyes Velazquez.

El candidato del PAN, en su campafia aseguro la
viabilidad del servicio si éste era retomado por €l
municipio, ademds de insistir en que bajaria las
tarifas (EI Sol del Centro. 9 de abril de 1995)

El ing. Reyes Velazquez, ya en €l poder, inicia una
setie de negociaciones con la empresa CAASA
ante la CNA. Solicita la intervencién de la
Secretaria de Gobernacién. El problema toma un
perfil politico.
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Comisién Nacional del Agua
(CNA)

Gobierno del Estado

Gobierno Municipal

Concesionaria
(CAASA)

1996

Marzo

La noche del 28 de
marzo
funcionarios
municipales s¢
poscsionan de las
oficinas de
CAASA, colocan
sellos, impiden el
acceso a directivos.
La policia
preventiva
detienen vchiculos
v sc¢ apropian de
cquipos de
extraccion y
distribucion de
agua.

Abril

A partir del 3 de abril se presentan una senc de reuniones
entre ¢l Municipio. CAASA - ICA vIa CNA

-

A partir del 3 de abnl se|A partir del 3 de
presentan una  seric dejabril se prescntan

reuniones entre el Municipio,
CAASA -ICA, ylaCNA El4

una serie de
reuniones entre el

de abril se llevan a cabojMunicipio,
reuniones en CAPAMA para|CAASA - ICA, y
garantizar la operacion y{la CNA

mantenimiento del servicio en

condiciones extraordinarias.
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Comisidn Nacional del Agua

Gobierno del Estado

Gobicrno Municipal

Concesionaria

R

El 9 de abril se emite la
Declaratoria de Cumplimicnto
de los Objetivos de Rescate de
la congcesion,

presidente

municipal declard
que el
cumplimiento  de
los objetivos
estipulados por la
declaratoria de
rescate habian sido
cumplidos, ya que
CAASA habia
modificado su
sistema de
prestacion. Dicha
Declaratoria  fue
revocada

Septicmbre

El 13 de scptiembre sc
amplia la vigencia de la
concesion de 20 a 30 afios

El 15 de septiembre sc amplia la vigencia de la

conceston de 20 a 30 afios

Octubre

El 11 de octubre en Sesion

Extraordinaria de

Cabildo se sometié a consideracion las reformas al
Titulo de Concesién del servicio de agua potable v

alcantarillado.
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na preocupacion constante en la provision de los
servicios publicos, es la forma de financiar su
operacién, provision, administracidbn y expansion.
Existen dos formas basicas de financiamiento' una de
ellas es mediante recursos tributarios nacionales o locales, y la
otra es cobrando directamente a los consumidores, usuarios o
beneficiarios de los mismos, es decir, por medio de tarifas.

En nuestro pais habia imperado la primera modalidad de
financiamiento a través del cobro de una cuota fija o una tarifa
por su consumo cuyo monto no necesariamente reflejaba los
costos incurridos en su produccion, por lo que en muchas
ocasiones se convirtid en un subsidio indiscriminado, situacion
que se agravaba con las crisis econdmicas recurrentes que han
caracterizado a nuestro pais.

Con el afan de una méxima eficiencia en la asignacién de
los recursos, se buscaron nuevas alternativas metodologicas
para la determinacién de tarifas de servicios publicos e
instrumentar sistemas autofinanciables.

Con respecto al servicio de agua potable, cabe recordar
la posibilidad de identificar a los usuarios y poder medir su
nivel de consumo, por lo que se puede aplicar el principio del
beneficio, es decir, los usuarios de un servicio publico deben
pagar por esta ventaja en relacion al beneficio que reciben.
Ademas del agua potable, otros servicios susceptibles de
determinar tarifas con base en el principio del beneficio son el
alcantarillado, la recoleccidon de desechos sdlidos, el alumbrado
publico v el servicio telefonico.

E! Sistema Nacional de Planeacion Democratica define al
recursos del agua como indispensable y crucial para el
desarrollo del pais, por lo que se postula como tarea prioritaria
¢ impostergable desarrollar un nuevo enfoque economico,
tecnologico y cultural para su racional aprovechamiento.

La implantacién de una tarifa en un sistema de agua
potable, de acuerdo al Sistema WNacional de Planeacion
Democratica, tiene como objetivos basicos’

1. La autosuficiencia financiera y técnica de los
organismos operadores del servicio. Ambos aspectos son
complementarios, es decir, sin uno no es posible el otro. Para
lograr ambos, debe existir una relacion adecuada entre precio y
costo de produccion en condiciones de operacion eficiente, con
un sistema tarifario adecuado y realista respecto a los costos
(que representa suministrar el liquido, a la expansién de las
redes, “al autofinanciamiento de las inversiones, la operacién y
el mantenimiento y rehabilitacion de los sistemas de servicio;
para esto, las tarifas se deben ajustar a la estructura de los
costos marginales crecientes en las ciudades en expansion para
asi, desalentar el desperdicio y promover el reuso”™”'

2. Orientar el desarrollo urbano e industrial del pais
segun la disponibilidad del recurso.

3. Hacer accesible el agua potable a la poblacion de bajos
ingresos. Esto implica que la estructura tarifaria debe
contemplar que para la poblacién que consume poco, el cobro
por el suministro esté dentro de su capacidad de pago, v para

3! Soria Romo, Rigoberto. Consideraciones sobre la Determinacidn de Tarifas
de Bienes y Servicios Pablicos Municipales con referencia al Agua Potable,
en Revista INDETEC. No. 71. Jumo - Julie 1991, p. 67.
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consumos mayores, los costos unitarios deben aumentar
progrestvamente. En pocas palabras, se debe introducir
progresividad en la estructura tarifaria.

4. Racionalizar el consumo a través de cambios
tecnolégicos y con el establecimiento de un sistema tarifario
diferenciado por gasto de consumo, incentivando el ahorro y
penalizando el desperdicio.

En la ciudad de Aguascalientes se implantd un sistema
tarifario basado en un costo incremental o marginal para
inducir criterios de equidad y proporciopalidad entre los
usuarios. Asi, se hacen cobros progresivamente mayores a los
usuarios de mas ingresos y menores a los usuarios de menor
ingreso. Este mecanismo constituye un esquema de
transferencias directas entre grupos de beneficiarios con un
propésito redistributivo o de proporcionalidad, pues es
equivalente a fijar un impuesto al consumo de los usuarios mas
pudientes y/o un subsidio a los consumidores de los estratos
sociales mas necesitados.

Durante el proceso de concesién, se hizo una
clasificacién de las colonias que abarcan el termtorio de la
ciudad segln su ingreso y su consumo de agua. Se defimeron
tres tipos de tarifas de uso doméstico:

¢ Tarifa de Uso Domeéstico Nivel “A”, que corresponde
a las colonias de menores ingresos y menor consumo.

o Tarifa de Uso Doméstico Nivel “B”, que corresponde
a colonias de ingresos medios.

o Tarifa de Uso Domeéstico Nivel “C”, que corresponde
a colonias de mayores ingresos y las que mas cantidad
de agua potable consumen.

Asimismo, se establecieron tarifas para uso comercial e
industrial.

Se definieron rangos de consumo con su costo por metro
cibico bimestral en cada nivel de tarifa (A, B y C) empezando
desde el primer bimestre de 1994, Las tarifas fueron
incrementandose progresivamente cada bimestre. Todo lo
anterior se resume en la Tabla 8:

ESTA TESIS WO BEBE
SALIR BE (4 BIRUSTECA
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Tabla 8: TARIFAS DE USO DOMESTICO

Nivel A 1994 1995
Rango de Bim 1/1. Bim 2/2. Bim 3/3. Bim 4/4. Bim 5/5. Bim 6/6. Bim 1/7. Bim 2/8. Bim 3/9. Bim 4/10.  Bim 5/11
Cunsm;mu Ene/Feb Mar/Abr  May/Jun Jul/Ago Sept/Act Nov/Dic Enc/Feb Mar/Abr  May/Jun Jul/Ago Sept/Oct
m
0-40 0.69 0.76 0.83 0.92 1.01 1.11 1.22 1.34 1.48 1.63 1.79
41-50 0.83 0.91 1.00 1.10 1.21 1.33 1.47 1.61 1.77 1.95 2,15
51-70 0.97 1.06 1.17 1.29 .41 1.56 1,71 1.88 2.07 2,28 2.51
71-100 1.44 1.58 1.74 1.92 2.1 2.32 2558 2.81 3.09 3.40 3.73
101-120 2,18 2.40 2.64 2.91 3.20 3.52 3.87 4.26 4.68 5.15 5.66
121-140 2.81 3.09 3.40 3.74 +11 4.52 4,97 5.47 6.02 6.62 7.28
141-160 3.44 3.78 4.16 4.57 5.03 5.33 6.09 6.69 7.36 3.10 3.91
161 o0 mas 4.06 4.46 4.91 5.40 5.94 6.53 7.19 7.90 8.69 9.56 10.52
Nivel B 1994 1995
Rango de Bim 1/1. Bim 2/2. Bim 3/3. Bim 4/4. Bim 5/5. Bim 6/6. Bim 1/7. Bim 2/8. Bim 3/9. Bim4/10.  Bim 5/11
Cons};mo Enc/Feb Mar/Abr  Mayv/Jun Jul/Ago Sept/Act Nov/Dic Ene/Feb Mar/Abr  May/Jun Jul/Ago Sept/Oct
m Y
0-40 0.83 0,91 1.00 1.10 1.21 1.33 1.47 1.61 1.77 L.95 2.15
41-50 0.9% 1.09 1.20 1.32 1.46 1.60 1.76 1.94 2.13 2.34 2,58
51-70 1.16 1.27 1.40 1.54 1.70 1.87 2.05 2.26 2.48 2.73 3.01
71-100 1.73 1.90 2.09 2,30 2.53 2.78 3.06 3.36 3.70 4,07 4.48
101-120 2.62 2,88 3.17 3.48 3.83 4.21 4.64 5.10 5.61 6.17 6.79
121-140 3.37 3.70 4.07 4.48 4.93 5.42 5.96 6.56 7.21 7.93 8.73
141-160 +.11 +.52 +.98 5.47 6.02 6.62 7.29 8.02 8.82 9.70 10.67
161 o mas 4.86 3.35 5.88 6.47 712 7.83 8.61 9.47 10.42 11.46 12.61
Nivel C 1994 1995
Rango de Bim 1/1. Bim 2/2. Bim 3/3. Bim 4/4. Bim 5/5. Bim 6/6. Bim 1/7. Bim 2/8. Bim 3/9. Bim 4/10.  Bim 5/11
Cons;lmo Ene/Feb Mar/Abr  May/Jun Jul/Ago Sept/Act Nov/Dic Ene/Feb Mar/Abr  May/Jun Jul/Ago Sept/Oct
m
0-40 1.04 1.14 1.25 1.38 1.52 1.67 1.83 2.02 2.22 2.44 2.68
41-50 1.24 1.37 1.50 1.65 1.82 2.00 2.20 2.42 2.66 2.93 3.22
51-70 1.45 1.59 1.75 1.93 2.12 2.33 2.57 2.82 3.11 3.42 3.76
71-100 2.16 2,38 2.61 2.87 3.16 3.48 3.83 4.21 4.63 5.09 5.60
101-120 3.28 3.60 3.96 4.36 4.80 5.28 5.80 6.38 7.02 7.72 8.50
121-140 4.21 4.63 5.10 5.61 6.17 6.78 7.46 8.21 9.03 9.93 10.92
141-160 5.15 5.66 6.23 6.85 7.54 8.29 9.12 10.03 11.04 12.14 13.35
161 ¢ mas 6.08 6.69 7.36 8.10 8.91 9.80 10.78 11.86 13.04 14.35 15.78

Fuente: Periddico Oficial. Aguascalientes, Ags. 19 de Diciembre de 1993. p.8
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La tarifa a partir del 5° bimestre de 1995 serfa [a misma
hasta el afio 20 de la concesidn y Onicamente se actualizaria
conforme al procedimiento de indexacion que se sefiala en el
propio titulo de concesion.

La tarifa se form¢ de los siguientes componentes a partir
de la concesion:

Tabla 9. Componentes de la tarifa para su actualizacién o
indexacion,

Pesos/m’
1. Operacion v mantenimiento CAASA 0.947 34%
2. Estudios, Provectos, supervision v 0.082 3%
monitoreo
3 Energia eléctrica 0422 15.2%
4, CAASA (utilidades) 0.065 23%
5. Municipio (derechos por concesion) 0.286 10%
6. C.N.A. (derechos por extraccidn) 0.102 3.6%
7. Fideicomiso 0014 0.3%
8. Pasivos 0.379 13.7%
9. Inversiones (0.483 17 4%
TOTAL (precio promedio) 2.78 106%

Fuente: Proceso de Concesidn del Servicio de Agua potable, alcantarillado,
tratainiento de aguas residuales y de reuso, del municipio de Aguascalientes.
1993. Documente Interne

La actualizacion de la tarifa seglin el procedimiento de
indexacién dependera de los incrementos porcentuales de cada
uno de los componentes antes mencionados con base en los
indicadores comiinmente publicados por el Banco de México
y/o Diario oficial, es decir, el indice nacional de precios al
consumidor (IPC), tarifas de energia eléctrica, certificados de

la tesoreria (CETES), costo porcentual promedio (CPP) y Ia
tasa de interés interbancaria promedio (TTIP).*

Los incrementos progresivos bimestrales tienen como
objetivo lograr un mecanismo eficiente de recaudacidn.
Evidentemente, los consumos estan asociados al nivel
socioeconémico de las familias. Los grupos sociales de
mayores Ingresos son quienes consumirdn mdas, pero los
ncrementos en el consumo no son proporcionalmente
constantes, es decir, una familia de gran poder adquisitivo
consumira mucho menos en proporcion a sus ingresos aun
cuando consumo mucho, en comparacion a una familia de muy
bajos ingresos que sélo cuente con una llave en la vivienda.

Mientras que la primera familia tiene capacidad sobrada
de pago, pese a que consuma la tarifa mds cara, la segunda es
posible que no pueda pagar ni la tarifa minima, a pesar de que
su consumo sea el minimo.

Este sistema tarifario tuvo varios inconvenientes desde
que se disefid. Si lo analizamos, vemos que los incrementos
bimestrales son del 10% en cualquier rango de consumo y en
cualquier tarifa, en otras palabras, los incrementos son
proporcionalmente constantes, por lo que esta diferenciacion
de tarifas segin la capacidad de pago de la poblacién no es lo
suficientemente proporcional, incurriéndose en el problema
explicado en el parrafo anterior.

%2 Periddico Oficial Suplemento al No. 51. Aguascahientes, Ags. 19 de diciembre
de 1993. Tomo LVL p. 14
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La grafica 7 muestra estos incrementos constantes. Se més m®) y su evolucién a lo largo de los bimestres.
toma como ejemplo los rangos de consumo mas altos (161 6

Grdfica 7. Evolucion de las tarifas para el

Rango de Consumo de 161 6 mas m3
I8

Tarifa " A"
—e—
Tarifa "B"
.
Tarifa "C"
——

pesos constantes

2 ) | l i l ] J } i | [

Bim2/2 Bim3/3 Bim4/4 Bim5/5 Bim6/6 Bim1/7 Bim2/8 Bim3/9 Bim4/10 Bim 5/11
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Grdfica 8. Evolucion hipotética de las tarifas para el

Rango de Consumo de 161 6 mas m3

no son lo suficientemente
proporcionales si los

30

pesos constantes

i ! ] } ] } I |

Tarifa "A"
_._..
Tarifa "B"
+
Tazifa "C"
i

il l

0
Bim 1/1 Bim2/2 Bim3/3 Bim4/4 B 5/5 Bim 6/6 Bim 1/7

Las tarifas vigentes corresponden al bimestre septiembre
- octubre de 1995, y desde entonces han permanecido
constantes, actualizandose {nicamente mediante el
procedimiento de indexacion previamente descrito. La
desventaja es que los precios por m’ en cada tarifa (AB y C)

Bim 2/8 Bim 3/9 Bim 4/10 Bim 5/11

comparamos con los ingresos
de la poblacién.

Para conseguir que el
sistema tarifario tenga un
§ impacto mayor en Ila
distribucion del cobro segin
los ingresos, los incrementos
deberian ser diferentes para
§ cada tarifa.

Un ejemplo de esto lo
muestra la grafica 8 *. En ella
f se utilizaron  incrementos
f diferenciados  para  hacer
§ explicita la grafica y la idea de
B un sistema tarifario donde el
f principio de proporcionalidad
§ sea mayormente asequible. Con
§ un sistema tarifario semejante,
# el principio de beneficio y de
proporcionalidad se aplicarian

5 El porcentaje de aumento de cada bimestre en esta grfica hipotética tiene por
objeto hacer més explicito el planteamiento de los incrementos diferenciados por
tarifas v que grificamente se perciba la diferencia entre ambas grificas. Estos
porcentajes son totalmente arbitrarios y su calculo debe ser hecho por expertos en
la implantacion de un sistema tarifario justo.
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de forma mds rigurosa.

Este tipo de inconsistencias en los esquemas tarifarios se
perciben no solo en el servicio de agua potable. En una
investigacién elaborada por la Universidad Auténoma de Baja
California sobre el ahorro de energia eléctrica en Mexicali, se
mostré ¢omo la poblacion de mads bajos ingresos dedica un
porcentaje mucho mayor de los mismo al pago del servicio de
energia eléctrica que la poblacion de altos ingresos. (Ver
Grdfica 9)

Para el agua potable en Aguascalientes sucede algo
similar. Para comprobarlo, se compararon dos fuentes de
informacion referidas por un lado, a la Poblacion
Econoémicamente Activa (PEA) y sus ingresos mensuales
medidos en Salarios Minimos (S.M.), informacién obtenida de
los Resultados Definitivos. Datos por AGEB* Urbana. X1
Censo General de Poblacion y Vivienda. INEGI. 1990.

Por otro, se obtuvo la proporcion del gasto hecho en
agua potable por parte de los hogares en las zonas de alta
densidad, es decir, donde hay mas de 2,500 habitantes. Esta
informacion se obtuvo de la Encuesta Nacional de Ingreso y
Gasto de los Hogares. INEGI. 1989.

5 Area Geoestadistica Basica.

Grdfica 9. Distribucién del ingreso y gasto de energia
eléctrica en Mexicali

10

{ % ) porcentaje

1 13 z a8 s &5 & T 1t 13
Salarias Minlmos

Si bien la informacién tiene varias desventajas, como su
antigiedad v ¢l hecho de que parte de ella surja de una
encuesta aplicada a varias comunidades de mas de 2,500
habitantes {entre ellas a Aguascalientes) a nivel nacional, es
posible establecer una tendencia que confirma el esquema de
que paga mas quien menos tiene y menos quien mas tiene, tal
como en el caso de la energia eléctrica en Mexicali.

Lo primero que se hizo fue obtener el porcentaje de PEA
en el municipio de Aguascalientes segin su ingreso mensual
en Salarios minimos (S.M.). Se utilizaron los mismos rangos
de mgreso que utilizé el INEGI en los Resultados Definitivos,
datos por AGEB urbana. Posteriormente se obtuvieron las
marcas o puntos intermedios de los intervalos.

55 Flores Pefia, Sergio. Politicas Locales de Desarrollo en Zonas Aridas. Ahorro
de Energia en Mexicali, B.C. en Geografia y Desarrollo. Colegio Mexicano de
Geografia. No. 15. 1997.
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P

PEA segun grupos de ingreso mensual. Ags.

Con menos de 1|Entre 1 y 2|Conmisde 2 y{Mias de 5| P.EA.
SM. de ingresolS.M. hasta S S.M. de|S.M. de
mensual ingreso ingreso ingreso
mensual mensuat mensual
e e ey
18.481 64,331 44,025 16,100 142,937
12.93% 45.01% 30.80% 11.26% 100.00%

Fuente: Aguascalientes. Resultados Definitivos, Datos por AGEB Urbana, XE
Censo General de Poblacion y Vivienda, 1990. INEGIL.

Intervalos Marca (SM.)| Frecuencia Frecuencia
Absoluta Relativa
R R R B R S S R TR

[0-1D 0.75 18,481 12.93%
[1-2) 1.5 64,331 45.01%
[2-5) 3.5 44.025 30.80%
[5 vy mas 10 16,100 11.26%

Media 13,861

96,497

154,088

161,000

Salarios Minimeos 2.98

Aqui cabe resaltar el hecho de que la marca del tltimo
intervalo (5 v mas SM.) es de 10. La decision de haber
seleccionado 10 salarios minimos se debe a que dentro de ese
intervalo, sin duda alguna existen sectores de poblacidén cuyos
ingresos superan por mucho los 5 salarios minimos, por ello se
consideré razonable los 10 salarios minimos como e} punto
medio de dicho intervalo.

Posteriormente se obtuvo el salario promedio (media) de
la PEA sumando los productos de 1as marcas de los intervalos
por sus frecuencias absolutas, diandonos un valor de casi 3

salarios minimos. De esta forma se¢ obtuvo la siguiente
distribucién (Véase grdfica 10):

Grdfica 10. Distribucién del Ingreso
(PEA en Aguascalientes)

Activa (miles)
8 8 8

Poblacion Economicamente
n
[=]

-
[=]

0.75 15 35 10
Marcas (Salarios Minimes)

Posteriormente se obtuvieron los datos de la Encuesta
Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (1989), elaborada
por el INEGI para conocer la proporcién de gasto en agua que
realizan los hogares segiin su ingreso. En dicha encuesta, el
ingreso se encuentra representado por el concepto de “Decil”
que corresponde at 10% del total de hogares encuestados
segun su ingreso mensual. Asi, el decil I corresponde al 10 %
de los hogares encuestados que menos ingresos mensuales
perciben; y el decil X corresponde al 10% de los hogares
encuestados que mayores ingresos mensuales perciben.
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La encuesta se realizé no en localidades en particular, Los datos de la tabla 10 son tomados de las zonas de alta
sino en todo el territorio nacional en dos categorias: en las densidad.

zonas de baja densidad que corresponden a localidades de
menos de 2,500 habitantes; y en zonas de alta densidad que
corresponden a localidades de por io menos 2,500 habitantes,
dentro de las que se encuentra la ciudad de Aguascalientes.

Tabla 10. Distribucién del Gasto Corriente Monetario en Agua Potable por No. de Hogares, segin deciles de ingreso en las
zonas de alta densidad.

DECILES I f11 I v v VI Vi VHI X X
Hogares 411,681.0 432,809.0 453,332.0 427,639.0 473,243.0 442,659.0 560,383.0 524,757.0 555,356.0  632,490.0
Gasto en Agua (Miles de pesos)  9,289.0  9,622.0 11,3110 11,6260 17,077.0 15433.0 20,082.0 19,929.0 23,143.0 45,839.0
Hogares/Gasto en Agua 44.3 45.0 40.1 36.83 27.7 28.7 279 26.3 24.0 13.8

Fuente; Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares. INEGL 1989,

Grdfica 11. Distribucién del Gasto por Concepto de Agua

Potable en zonas de alta densidad segian deciles de ingreso
(1989)

Para comprobar que la gente de bajos ingresos es la que
proporcionalmente paga mas, primero se obtuvo una relacion
dividiendo el nimero de hogares entre el gasto en agua que se
recauda de dichos hogares en cada decil (véase Grdfica 11).

de pesos)
8 R

—
L}
y

P
e o

I )i v v Vi Vi Vil X X
Deciles de Hogares de acuerdo a su ingreso

(Proporcién de Hogares / Gasto en Agua (Miles
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Posteriormente, se empalmaron las graficas 10 y 11
dando lugar a la Grafica 12, donde se aprecia el mismo patrén
identificado en Mexicali, es decir, la poblacién de mas bajos
ingresos; es decir la de los deciles I, I y III, equiparables al
primer intervalo en salarios minimos (0 - 1 SM.), es la que
dedica mas de su ingreso en el pago por concepto de agua, que
la poblacion de altos ingresos de los deciles VI, IX y X,
correspondientes al Gltimo intervalo en salarios minimos (5 y
mas S.M.)

Grdfica 12. Distribucién del Gasto por Concepte de Agua
Potable versus los ingresos de la PEA en Aguascalientes

(Serie 2)

PEA en Aguascalientes (Serie 1)

No. de Hogares / Gasto en Agua Potable

I Ir m W Y Vi v vill X X
Deciles de Hogares de acuerdo a su ingreso

Este comportamiento entre la distribucién del ingreso y
la proporcién pagada por los usuarios segin su ingreso, se
encuentra perfectamente asociada a la falta de
proporcionalidad del sistema tarifario disefiado originalmente
una vez que !a concesion se puso en marcha. La variacion
entre los precios vigentes de cada tarifa de cualquier rango de
consumo, desde el ultimo incremento bimestral (sept - oct.

1995), no es en nada semejante a la variacién de los ingresos
de cada grupo de PEA del municipio de Aguascalientes. Véase
la tabla 11.

Tabla 11. Comparacion entre la variacién de precios por
m’ y variacién de los ingresos de la PEA considerados.

Tarifa Marca (8.M.) 51-70m3
A 1.125* 2.51 $/m’
B 3.5 3.01 $/m’
C 10 3.76 $/m’
Tarifas Variacion Variacion
.- DedaB - .. - 211% - - 20%
" DeBaC ' . 186% 25%

*El valor de 1.125 se obtuvo del punto medio de las marcas 0.75 y 1.5 8 M., pues se
considera que la tarifa A se aplicaria a estas marcas. Sin embargo, como son caatro
marcas v tres tarifas, de Jas dos marcas mencionadas, se obtuvo sélo una para que
hubieran tres, tanto marcas como tarifas, a fin de hacer més explicita la tabla.

La tabla 11 es clara al mostrar cdmo los ingresos entre
los distintos grupos de PEA varian mucho mas que los precios
por m® de cada tarifa, sin importar en qué rango de consumo
nos encontremos. La variacion entre el primer grupo de
ingreso (0.75 y 1.5), respecto al segundo; correspondientes a
las tarifas A y B respectivamente varian 211%, en
comparacion al 20% que varian los precios por m’ de las
mismas tarifas en el rango de 51 a 70 m®, que fue el que se
tomo de ejemplo. Lo mismo sucede con la variacion del 186%
entre el segundo y tercer grupo de ingresos de la PEA,
correspondiente a las tarifas B y C, y las tarifas aplicables a
dichos grupos, cuya variacion es tan solo del 25%.

Si se pretende lograr el principio de proporcionalidad y
equidad, la variacién entre los ingresos de ia poblacion debe ser
semejante a la variacion de las tarifas. Lo que vemos es que la
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variacion de las tarifas es ridicula en comparacidon a lo que
varfan los ingresos, 1o que implica que en la medida en que
vayan aumentando los precios de las tarifas, la proporcion de
pago por parte de la poblacidn se va reduciendo, pagando mas
mientras menos ingresos se tengan, y pagando cada vez menos
en la medida en que los ingresos van aumentando, pues €stos
aumentan mucho mas que los precios de las tarifas.

Esta circunstancia pone de manifiesto lo poco adecuado
que es el sistema tarifario actual para cumplir con los objetivos
que se propone el Sistema Nacional de Planeacion Democratica
en el disefio de sistemas tarifarios, en el sentido de hacer
accesible el agua a la poblacién de bajos ingresos. Asi mismo,
pese a que existe progresividad en la estructura tarifaria, ésta
no es lo suficientemente rigurosa, pues dicha progresividad es
mucho mayor en lo que respecta a la distribucion del ingreso,
tal como se muestra en la tabla 11.

Existen dos tipos de fallas estructurales del sistema
tarifario original. Una de ellas es que se contemplan consumos
demasiado altos para la tarifa A. La aplicacion de la tarifa A a
usuarios de nivel socicecondémico bajo supone un consumo
igualmente bajo, por lo que rangos de consumo de 121 o mas
m® (por mencionar un consumo alto) no tendrian razon de ser
para dicha tarifa.

La otra falla tiene que ver con el hecho de que se estan
aplicando los mismos rangos de consumo a las tres tarifas, lo
que significa que a pesar de que se puede llegar a consumir lo
mismo entre las tres tarifas, el cobro por dicho consumo es
diferente. En pocas palabras, se cobra diferente por un
consumo igual, 1o que podria implicar que existen familias a las
que se les aplica la tarifa A y que consumen mucho més, tal
como familias de tarifa C Esta reflexion surge en el sentido de

que pueden existir familias a las que se les esté cobrando
menos de lo que realmente pueden pagar dado que su
consumo supone cierto nivel de vida que podria ser
incongruente con la tarifa A o B, ain cuando pertenezcan a
ella.

Una politica de cobro que puede contribuir a solucionar
este tipo de inconsistencias se representa en la Grafica 13,
donde el cobro por el agua potable dependeria de la cantidad
de m' consumidos, y no de la pertenencia a una tarifa en
particular. Esto supera la falta de congruencia de aplicar
consumos iguales a costos diferentes, tal como sucede con el
sistema tarifario vigente. Sin embargo, considerando las
desigualdades de ingresos entre la poblacidn, dicha politica
plantea la existencia de un consumo protegido aplicable a
sectores de bajos ingresos, donde existiria un cobro por el vital
liquido inferior a los costos incurridos para su provision.

Ello supone un esquema de subsidios cruzados donde
debera quedar perfectamente definido quién subsidia a quién,
ademés de cobrar un precio proporcionalmente mas alto a
quien mas consume Con este esquema, los principios de
equidad y proporcionalidad serian aplicados de forma mas
eficaz.
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Grdfica 13. Politica de cobro

Curva de demandy
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Consumo protegido
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Otra modalidad de analisis del sistema tarifario es el
analisis territorial, es decir, a través del analisis por un lado de
la distribucion de las colonias segin su ingreso, y por otro, de
la distribucion de las colonias segun la tarifa aplicada. De esta
forma se pueden identificar colonias en las que se tenga un
ingreso bajo v que se le esté cobrando una tarifa alta.

Debido a la dificultad de obtener informacion de los
ingresos por colonia de la ciudad de Aguascalientes, se utilizd
1a informacion de los Resuitados Definitivos, datos por AGEB
urbana del INEGL

Para lograr coincidir los resultados de los planos
elaborados con las tres tarifas A, B y C, se definieron tres
rangos de ingreso mensual: menosde 2 SM.,de2a5SM y
mas de 5 S M.

De esta forma, se trabajé bajo el supuesto de que la
tarifa A seria aplicada en las colonias pertenecientes a AGEBS
de ingresos de menos de 2 SM, la tarifa B a colonias
pertenecientes a AGEBS de ingresos entre 2 y hasta 5 SM,, y
la tarifa C a colonias pertenecientes a AGEBS de ingresos
superiores a los 5 SM. Asi, en el Plano 1 (Ver Anexo de
Planos) se observa que casi la totalidad de las AGEBS
pertenecen 2l rango de 2 a 5 S.M. Esto presupone que deben
existir un mayor namero de colonias a las que se aplica la
tarifa B,

Se siguié la misma metodologia para el caso de las
tarifas. Es decir, se identificaron las colonias pertenecientes a
cada tarifa. (Véase Grdfica 14y Plano 2)

Grdfica 14. Namero de Colonias por
Tarifa
160 [

120

Colonias

Tarifa A

Tarifa B Tarifa C

Del total de colonias que integran la ciudad de
Aguascalientes, 150 corresponden al nivel tarifario “A”, 85 al
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“B”, y solo 31
respectivamente.

al “C", es dectr, 56%%, 31°% y 12%

Como se puede ver, existen mas colonias a las que se les
aplica la tarifa A, cuando se supone, y atendiendo a los datos
arrojados por el Plano 1, deberian existir méas colonias con la
tarifa B, pues corresponden a las AGEBS de entre 2 y hasta 5
S.M., que son las mas numerosas.

Esto demuestra que pueden llegar a existir ciertas
inconsistencias sobre la clasificacion de las colonias en el
sentido de que a algunas se les puede estar cobrando mas de lo
que deberian pagar, y a otras menos.

Es necesaric aclarar que el sistema tarifario analizado en
el presente trabajo corresponde solamente a uso doméstico.
Los usos industrial y comercial no son materia de analisis, pero
clertamente constituyen un porcentaje de 4rea urbana
importante. Por ello, en el Plano 2 se definen, ademas de las
colonias segiin su tarifa aplicada A, B v C; los usos industriales
v de equipamiento De estos ultimos se recuerda que a los
edificios publicos destinados a servicios de educacion y salud
se les tiene exentos del cobro por concepto de agua potable.

Al juntar la informacién de los planos 1 v 2, se logran
identificar colonias que no cumplen con el supuesto definido
previamente, es decir, colonias que corresponden al nivel
tarifario A, que deberian estar dentro del rango de menos de 2
SM.; y sin embargo estan dentro del rango de 2 a 5 S M.

Las inconsistencias mayores se ven en casos extremos en
colonias donde se aplica la tarifa A (la mas barata) y que al
mismo tiempo pertenecen a AGEBS cuyo nivel de ingresos es
el méximo (de mas de 5 SM.). Tal es el caso de las colonias

Jardines de la Concepcién 11, al norte de la ciudad; y
Residencial del Valle T y 11, al poniente de la ciudad. Sin
embargo, no se identificaron casos donde se aplique la tarifa C
y el ingreso por AGEB sea el minimo (0 a2 S.M.)

Habria que conocer los criterios que se utilizaron para
definir qué tarifa se le aplica a qué colonia. Casi por sentido
comun podriamos decir que uno de ellos, si no es que el més
importante, es el ingreso. Por tal motivo se utilizaron los datos
por AGEB urbana para conocer los ingresos aproximados de
las colonias, pues recordemos que son datos de 1990. Otro
posible criterio es la calidad material de la vivienda, aunque si
fuera el Gnico criterio, tendria la desventaja de que existirian
familias con ingresos medios o incluso altos cuyas casas
habitacidn estuvieran en muy mal estado.

Este tipo de inconsistencias, no obstante, son numerosas
y de ellas se puede inferir que el sistema tarifario no tiene un
componente de proporcionalidad al ingreso lo suficientemente
efectivo, que es lo que persigue. Tan es asi que a partir de la
concesion se formaron organizaciones como “el Comité Plural
por el Restablecimiento del Estado de Derecho en
Aguascalientes (CREDA), el Frente Estatal de Accién Popular
y la Asociacion de Derechos Humanos de Aguascalientes, entre
otras que incluyeron entre sus demandas la de la revision de las
tarifas, exponiéndola en sus actos y movilizaciones™

% “Marcha en Demenda de 1a reduccién de tarifas de agua en Aguascalientes”, p.
41 v “Marcha en Aguascalientes, p. 8, La Jornada. Citado por Cabrero
Mendoza, Op. Cit. p. 169.
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CONCLUSION

Une de los objetivos basicos de El Sistema Nacional de
Planeacién Democratica respecto a la implantacion de una
tarifa a los sistemas de agua potable es el de proteger un
consumo minimo, asegurar el autofinanciamiento de las
inversiones, la operacién, mantenimiento y rehabilitacion de los
sistemas del servicio, asi como asegurar la existencia del
principio de proporcionalidad en el pago del mismo.

Referido en particular a la proteccion de un consumo
minimo, con el sistema tarifario vigente en Aguascalientes, este
objetivo es dificil de alcanzar, pues los datos analizados en el
presente capitulo apuntan hacia una persistencia del esquema
de que paga mas quien menos tiene Asimismo, cxisten fallas en
la asignacion del tipo de tarifa en cada colonia, pues los planos
elaborados asi lo manifiestan en el sentido de que colonias
cuyos ingresos son altos, se les aplica la tarifa A, o colomas
con ingresos bajos, se les aplica la tarifa B,

Lo anterior manifiesta la dificultad para disefiar un
esquema tarifario justo y que cumpla con los objetivos antes
mencionados.

,Como disefiar un sistema tarifario adecuado? Esta es
una pregunta cuya respuesta rebasa por mucho las aspiraciones
del presente trabajo y que constituye material para una posible
investigacion.

Un elemento que me parece rescatable (v que pudo
haberse llevado a cabo en su momento) es el aumentar de
forma diferenciada las tarifas bimestrales, de tal forma que
existiera una diferencia mayor entre los precios finales de cada
tarifa y de cada rango. Tal como se menciono al principio del

presente capitulo, las tarifas aumentaron bimestralmente 10%%
en cualquicr rango de consumo, cuando al parecer resultaria
més razonable que aumentaran de forma diferenciada para cada
tipo de tarifa para que las condiciones de proporcionalidad y
equidad, asi como el principio de beneficio se aplicaran de
forma mas rigurosa. El ejemplo de la Grafica 8 es elocuente al
respecto, aunque es una propuesta solo a nivel conceptual mas
que operativa.

El esquema de subsidios cruzados como politica de cobro
planteada en la grafica 13 es viable siembre y cuando se tenga
un monitoreo permanente de las transferencias que se hacen de
la poblacién con mayor capacidad de pago y mayor consumo, a
aquellas de menor capacidad de pago y en consecuencia con un
consumo minimo protegido. Esto permitiria no caer en ia
incongruencia de cobrar diferente por un consumo igual, es
decir, no existirian tarifas, sino sélo rangos de consumo, lo que
cumpliria de forma mas fehaciente con las condiciones de
equidad y proporcionalidad.

<) |
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ograr los principios que dicta la teoria de los servicios

publicos bajo un esquema concesionado presenta una

seric  de dificultades que requieren de mucha

imaginacion y creatividad para hacerlos cumplir
cabalmente. No obstante, ;jqué tanto se han logrado cumplir
bajo otras formas de provision como la prestacion directa o el
contrato? Si bien, la respuesta a esta mterrogante no se
responde en este trabajo, es un hecho que los servicios pablicos
se han caracterizado por generar al municipio gastos
extraordinarios que muchas veces han rebasado su capacidad
de respuesta a las necesidades de la ciudadania. En este
sentido, la concesidn reviste un interés particular por las
ventajas que ofrece respecto a otras formas de intervencién
publica, en el sentido de que se cede a una persona fisica o
moral la prestacion de] servicio, y es ésta, para el caso del agua
potable, la que se compromete a hacer las inversiones de
ampliacién y mantenimiento de la red, elaborar o actualizar un
padron de usuarios, aparte de pagar una cuota por concepto de
derechos de explotacion del servicio; todo ello para que el
municipio se deshaga de gastos y subsidios excesivos, garantice
la continuidad del servicio y canalice esos recursos a éareas
prioritarias de beneficio social.

Las caracteristicas de la concesion en Aguascalientes
cumplen practicamente al pie de la letra con las caracteristicas
de la doctrina juridica mexicana y del derecho admimistrativo.

Estas caracteristicas presuponen que la concesién se
instrumenta porque el municipio no tiene los suficientes
TeCUrsos econdémicos como para que el servicio funcione bajo

su responsabilidad. En otras palabras, lo que nos dice la teoria
del derecho administrativo es que la concesion es conveniente
en municipios con recursos €scasos O en Crisis, ya que
contribuye a que el municipio salga de dicha cnisis o canalice
es0s recursos que se entienden escasos a sectores prioritarios.
Esto se deduce de la teoria, pero la realidad fue otra.

El contexto nacional previo a la concesién en
Aguascalientes era sumamente favorable para pensar en una
forma alternativa de gestion del servicio que suponia un ahorro
en la hacienda municipal, una delegacién de responsabilidades a
un agente externo, una canalizacién de recursos del sector
privado al sistema de agua potable y en consecuencia un
aumento en la eficiencia del mismo en todas sus fases, desde
extraccion del vital liquido, hasta la facturacidén y cobranza

Fue el auge econdmico en Aguascalientes y no una crisis,
el que incentivd la puesta en marcha de la concesion, y ésta
funcioné mientras el municipio estuvo en dicho auge. Si bien la
concesion comenzd a tener problemas desde antes de la crisis
de fines de 1994, debido al alza excesiva en las tarifas, fue a
partir de dicha crisis que empezaron los problemas més graves,
pues la concesionaria tenia que subir (atin mas) las tarifas para
lograr pagar los pasivos contraidos con instituciones crediticias
con las que habia estado financiando las obras de ampliacién de
la infraestructura.

Por otro lado, las condiciones econdmicas y politicas por
las que Aguascalientes estaba pasando desde varios sexenios
atras eran de didlogo amplio y continuo con los gobiernos
estatal y federal y un fuertes vinculos entre los grupos politicos
y empresarios tanto del estado como del municipio. Este
didlogo estimuld un crecimiento econdomico e industrial que se
aceler6 desde el sexenio 1970 - 1976, y que hicieron de la
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ciudad un punto estratégico para desarrollar proyectos
regionales. Uno de cstos proyectos fuc sin duda alguna la
concesion del agua potable.

Podemos concluir pues, que existieron dos condiciones
necesarias que dieron origen a la concesidn y garantizaron su
continuidad. Estas son el auge econdémico y al estabilidad
politica Por lo tanto, la concesion no necesariamente funciona
como una forma de prestacién de servicios en tiempos de crisis
econdmica, sino de bonanza.

Concesionar el agua potable obedecid mas a problemas
de tipo técnico y financiero producto de la excesiva
concentracion de poblacion y actividades productivas en el
munictpio. La excesiva extraccidon de los acuiferos, los
consumos no registrados por tomas clandestinas y el
desperdicio del vital liquido debido a la obsolescencia de la
infraestructura, motivaron la bisqueda de una forma alternativa
de gestion que permitiera la rehabilitacion de la misma sin que
el municipio incurriera en gastos excesivos.

Una vez concesionado el servicio, CAASA y el
municipio, a través de CAPAMA se sometieron a una serie de
responsabilidades v compromisos. Se consideraron los planes
de inversién de CAASA, quien ademas asumié 71 de los 92
millones de pesos que el municipio tenia contraido con
SAASA, Banobras y al CNA,

CAPAMA por su parte elabord un nuevo Reglamento
Interno para transformarse de un organismo operador a uno
rector del servicio de agua potable y alcantarillado. Cabe
resaltar que el municipio se guardd en todo momento el
derecho de suspender a su juicio la concesién, cuando CAASA
incurriera en alguna de las faltas determinadas en el titulo. Es

decir que el municipio es juez y parte en el disefio de la
concesion, situacion por la cual estuvo en posibilidades de
recurrir arbitrariamente a la figura de rescate de la concesion,
cuando ésta no habia incurrido en ninguna de dichas faltas. Es
decir que no se dieron en ningin momento condiciones de
igualdad entre la concesionaria y el municipio. Es éste el que
impone las condiciones y decide cancelar la concesién, y es la
concesionaria la que debe someterse a ellas.

Esta ultima caracteristica en el disefio de la concesion
implicé la politizacion de la misma, pues se convirtié en el
objeto de coyunturas politicas exacerbadas por la crisis
econdmica de fines de 1994 y por los procesos electorales que
tuvieron lugar en agosto de 1995.

La crisis econdmica de fines de 1994 constituyd un
parteaguas en la viabilidad de la concesion. La concesionaria,
CAASA, tenia contraida una deuda que al subir las tasas de
interés se volvid practicamente impagable. Los costos de la
vida productiva del pais aumentaron y los costos para proveer
de servicios publicos no fueron la excepcion, por lo que
CAASA anuncid que el sistema tarifario, de por si bastante
atacado por las presiones sociales y manifestaciones en contra
de las tarifas, anuncié un aumento en las mismas como medida
para darle viabilidad al servicio.

Por otro lado, la crisis econdmica puso en tela de juicio
los esquemas privatizadores del salinismo y en ultima instancia
al partido oficial, el PRI. El didlogo y la estabilidad politica se
vieron amenazadas. El municipio de Aguascalientes,
tradicionalmente priista, voltearia la cara a un nuevo partido, el
PAN, quien gobernaria en el trienio 1995 ~ 1997,
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A partir de entonces comienzan una serie de problemas
entre la administracion panista, la empresa CAASA v los
funcionarios de oposicion, sobre todo los del PRI Esto
constituye el mejor ejemplo de como un problema que era
originalmente de orden social, técnico y financiero, tomod
perfiles politicos al ser retomado como bandera politica en la
campafia del Ing. Reyes Velazquez. Esto no significa que el
servicio del agua potable no tenga un contenido politico, por el
contrario, los servicios publicos tienen un contenido politico
innegable, y es éste el que no logré articularse con el contenido
financiero y técnice del problema suscitado en el municipio de
Aguascalientes en torno a la concesidén. Evidencia de esto fue
la decisién (arbitraria) del presidente municipal, Reyes
Velazquez, de rescatar el servicio sin que la concesionaria se
hubiera declarado en quiebra o hubiera incurrido en alguna
falta grave.

Esto mismo evidencia la vulnerabilidad que corre un
esquema de concesion por intereses politicos, ademas de la
falta de fortaleza juridica de un Titulo de Concesién que se ve
supeditado por una Ley estatal, como o es la Ley de Agua
Potable, Alcantarillado, Saneamiento y de Reuso del Estado de
Aguascalientes, a la cual, el presidente municipal se remitié
para presentar la declaratoria de rescate, ignorando los
procedimientos definidos en el titulo de concesion.

Concesionar el servicio de agua potable fue una decision
gestada durante una administracion priista, estatal y municipal.
La llegada de un nuevo partido al municipioc rompid la
estabilidad politica agudizandose los problemas que de por si
ya existian sobre el excesivo cobro por el servicio a los
usuarios.

Por otro lado, uno de los principios de los servicios
publicos es el de obligatoriedad que se refiere a la obligacion
que tiene e Estado de proveerlos directamente o a traveés de un
agente externo. Atendiendo a este principio en toda su
extension, existe una gran flexibilidad para aplicar cualquier
esquema de prestacién de servicios publicos (contrato,
fideicomiso, concesion, etc.). Esta flexibilidad no nada mas fue
desaprovechada por el presidente municipal en turno, Reyes
Velazquez, sino que la decisidn de rescatar el servicio atendio
mas a fines politicos y de propaganda, que a la identificacion de
los problemas para Ja posterior busqueda de soluciones.

La figura del rescate interpuesta por el presidente
municipal viold uno de los tres actos que constituyen la
naturaleza de la concesion segun la doctrina juridica mexicana
(acto reglamentario, acto condicidén y acto contractual). Fue el
acto contractual el que viold la administracion municipal al
decidir rescatar el servicio; cuando es el acto reglamentario lo
Unico que puede modificar unilateralmente la administracion
municipal, de acuerdo a las necesidades que se susciten en el
manejo del servicio.

La CNA habia tenido un papel marginal durante la
concesion. Fue después de la crisis de fines de 1994 y hasta que
los problemas de orden politico aparecieron, cuando se
mvolucr6 y formé parie de los acuerdos entre el gobierno del
estado, el gobierno municipal y CAASA.

Debido a la politizacion de la concesion, el gobierno del
estado toma parte en el conflicto, siendo va cuatro los agentes
involucrados: CAASA, el municipio, la CNA y el gobierno del
estado, lo que dificulté llegar a un acuerdo.
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Este se alcanzo cuando todos ellos se vieron obligados a
aportar cantidades de dinero importantes a fin de garantizar la
continuacion del servicio concesionado.

Estas aportaciones constituyen una gran contradiccion de
los fines perseguidos por la concesion, uno de ellos, evitar los
subsidios indiscriminados. A pesar de que se concesiond el
servicio, los recursos econdmicos provenientes del sector
publico no dejaron de ser inyectados a la concesidn a partir de
la crisis de fines de 1994. Los subsidios no dejaron de
realizarse, Unicamente cambiaron de nombre a “aportaciones”.

Respecto al sistema tarifario, éste no cumple cabalmente
con ninguno de los objetivos del Sistema Nacional de
Planeacidn Democratica en este rubro: no tiene una estructura
de proporcionalidad ni de equidad lo suficientemente rigurosa,
ni permite la autosuficiencia del servicio.

De primera instancia, podriamos concluir que la
diferencia entre las tarifas A, B y C no fue lo suficientemente
proporcional a los ingresos de la poblacion. De haberlo sido,
no se hubieran presentado marchas en contra del alza en las
tarifas. Sin embargo, dada la estructura tarifaria, se cobra
diferente por consumos iguales, por lo que el principio de
equidad tampoco se aplica. Al haber tarifas A, B y C para un
mismo rango de consumo, se esta tratando igual a desiguales, o
bien, desigual a iguales.

Es por ello que si se pretende alcanzar los principios de
equidad y proporcionalidad, una estructura tarifaria no debe
incurtir en tarifas diferentes para consumos iguales, sino tarifas
diferentes para consumos diferentes. No obstante, y dada la
desigual distribucion del ingreso que caracteriza a nuestro pais,
en semejante sistema tarifario es indispensable la existencia de

/

un consumo protegido hasta cierta cantidad de m®, a partir de
los cuales se empezaria a cobrar tarifas diferentes por rangos
de consumo diferentes, fo cual supone un cobro mayor para los
grupos de poblacidn que mayores ingresos perciben y que son
los que consumen una mayor cantidad de agua potable.

Otro punto vulnerable del sistema tarifario es la enorme
diferencia entre la variaciéon de las tarifas A, B y C y la
variacion de los ingreso de los grupos de poblacion a los cuales
se supone se aplican. No es posible cobrar 25% mas a un
sector de la ciudadania que a otro en un mismo rango de
consumo determinado, si sus respectivos ingresos varian 186%.
Esto apoya la nocion de que un sistema tarifario con tres tipos
de tarifas para consumos iguales no es practico pues no
permite una grado de equidad ni de proporcionalidad
aceptable,

Se plantea asi que la politica de cobro planteada en la
grafica 13 puede ser viable pues en ella se plantea un principio
de equidad, al contemplar cobros diferentes por rangos de
consumo diferentes; y un principio de proporcionalidad pues se
establece un consumo protegido via subsidios, ya sea mediante
la intervencion directa del Estado, o por medio de subsidios
cruzados. Ademas de cumplirse dichos principios, se cumple
con ¢l objetivo del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica de introducir progresividad a la estructura
tarifaria, y se hace accesible el agua potable a la poblacion de
bajos recursos.

Atendiendo a la naturaleza del servicio de agua potable
(de monopolio natural), no se identificaron elementos que
refutaran la posibilidad de concesionarlo. Los problemas que se
presentaron en Aguascalientes fueron de orden politico
fundamentalmente y cuyo origen es eminentemente econdémico
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gque no tienen que ver con la naturaleza del servicio
concesicnado. De no haberse concesionado ¢l senvicio, no se
hubieran tenido los avances tan importantes cn materia de
infraestructura como la ampliacion y rehabilitacion de la red de
distribucion, la instalacidén de micro y macromedidores, la
actualizacion del padrén de usuarios y la modernizacién del
sistema de facturacién y cobranza.

Todas estas cuestiones tienen un caracter técnico, lo
mismo que la naturaleza de monopolio natural del agua
potable. En otras palabras, la concesidn del servicio de agua
potable no se pone en tela de juicio por sus implicaciones
técnicas o por la naturaleza de monopolio natural del servicio,
sino por sus implicaciones politicas y sociales.

De la misma forma, no se encontraron elementos que
negaran la capacidad de concesionar un servicio publico en
municipios urbanos o metropolitanos. Por el contrario, sélo en
ellos es posible pensar en un esquema concesionado de
prestacion de un servicio pablico.

Recomendaciones y lineas de trabajo a futuro

Existen varias recomendaciones fundamentales, que
podrian extenderse a investigaciones futuras, en tomo a la
figura de la concesion. Una de ellas tiene que ver con las
caracteristicas vigentes de la concesion en nuestro pais
referente al régimen financiero del servicio.

La teoria de derecho administrativo sefiala la necesaria
independencia que debe existir entre el régimen financiero del

servicio concesionado y el régimen financiero de a empresa.
Bajo esta condicion, el concesionario debe obtener los ingresos
necesarios para la provision adecuada del servicio, ademas de
llevar un presupuesto fuera del control de la administracién
concedente. Sin embargo, es la administracion pablica la que
controla unilateralmente el funcionamiento def servicio y la que
aprueba las tarifas que constituyen la Gnica via de
financiamiento de la empresa.

Existe un dilema por el hecho de que las tarifas no
formen parte de las clausulas contractuales de la concesidn por
constituir un elemento esencial de la reglamentacién del
servicio publico concesionado, sin embargo, no es admisible
que las tarifas que las mismas clausulas contractuales consignan
sean establecidas o modificadas arbitraria y discrecionalmente
por la administracion.

Ambas situaciones divorcian totalmente el interés publico
del privado y relacionan irremediablemente el régimen
financiero del concesionario a las pautas que dicte la
administracion publica. En este sentido cabria preguntarse
sobre la conveniencia de esta postura de la concesion, en la que
se encuentra subordinada a decisiones que pueden ser
arbitrarias y que pueden responder mas a intereses politicos o
coyunturales, que a fa bisqueda real de un servicio publico
adecuado, y financiable.

En este sentido, se considera recomendable explorar la
otra postura de la concesion, en la que las tarifas quedan dentro
de las clausulas contractuales , de tal manera que el
concesionario tiene un auténtico derecho de percibir los
ingresos que se fijen convencionalmente, De esta forma, el
disefio del sistema tarifario correria por parte de la propia
empresa, quien asumiria una serie de compromisos que de no
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cumplirse, entonces la administracion péblica estaria en
condiciones  (juridicas) dc  cancelar  arbitrariamente  la
concesion. Estos compromisos buscarian un adecuado
funcionamiento del servicios, sin excluir a ningin sector de la
poblacidén, buscando la autosuficiencia financiera y el
cumplimiento de los propios principios de los servicios
publicos: generalidad, uniformidad, equidad, etc.

Ademas de la vulnerabilidad juridica planteada de un
titulo de concesion, uno de los vacios que por lo menos el
titulo de concesién de Aguascalientes tiene es la definicidon del
“casa fortuito o de fuerza mayor” Ambos se refieren a eventos
que estan fuera del control de la concesionaria que constituyen
un riesgo para la prestacién continua del servicio, como
temblores, sequias, la subsidencia de los mantos acuiferos o
hasta una crisis econémica nacional. En tales casos, la
conceslonaria queda exenta de cualquier culpa o
responsabilidad y es el Estado quien debe responder por los
intereses de la sociedad, lo cual es su responsabilidad; sin
embargo, también debe responder por los intereses de la
concesionaria.

Estas condiciones, impuestas por la concesionaria al final
del conflicto con la revocacion de la declaratoria de rescate,
fueron innegociables para el gobierno del estado, sin embargo,
y atendiendo a la responsabilidad constitucional del municipio
para prestar los servicio publicos, si se llegara a presentar un
caso fortmito o de fuerza mayor, que es precisamente lo que
paso con la crisis econdmica, €l Estado debe responder a fin de
garantizar la continuidad del servicio y evitar un grave
problema social. Pero debe hacerlo siempre y cuando sea
imposible que la concesionaria lo continle prestando. En este
sentido, y debido a los problemas con el excesivo cobro a los

usuarios, podemos decir que la decision del presidente
municipal en turno de rescatar el servicio no era tan
descabellada, pero tomd la decision de forma unilateral y fuera
totaimente del contexto del titulo de concesidn, ademds de que
la concesionaria estaba todavia en posibilidades de prestar el
servicio.

Se recomienda pues abundar sobre los casos fortuitos o
de fuerza mayor. Ambos deben quedar perfectamente definidos
en el titulo de concesién, no sélo enunciados, sino abundar en
sus implicaciones para el funcionamiento del servicio y sobre
todo para saber con certeza cuales van a ser las medidas a
tomar por todas las partes involucradas a fin de evitar
sorpresas como la figura del rescate interpuesta por el Ing.
Reyes Velazquez. El no haber incluido en el titulo de concesion
todos los posibles casos fortuitos, incluyendo la de una crisis
econdmica contribuyé de forma importante a los conflictos que
se presentaron.

Por otro lado, la politizacion de la concesién constituye
la sintesis de todos los problemas anteriormente mencionados:
el mal disefio del sistema tarifario, la falta de fortaleza juridica
de un titulo de concesién en la doctrina juridica mexicana y la
falta de definicién del caso fortuito o de fuerza mayor; todas
estas condiciones redundaron en una politizaciéon de la
concesion, donde hubo jugadores, pero no hubo arbitro, es
decir, no existe ningin agente regulador o contralor que
funcionara ajeno a intereses politicos o0 econdmicos.

Se recomienda pues, que se cree este representante legal
de la concesidén, donde CAASA y el municipio son sélo
integrantes de ella. Este representante legal tendria suficiente
capacidad juridica y administrativa, como para que
objetivamente vigile, regule e identifique acciones ilegales,
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unilaterales y arbitrarias de los agentes involucrados en la
concesion, es decir, la propia concesionaria, el gobierno
municipal, el gobierno estatal, la CNA, y de ser necesario, el
gobierno federal.

Este representante de la concesidn, ademas de vigilar las
acciones, vigilaria las no acciones, es decir, lo que se deja de
hacer que constituya una violacidn a la normatividad del titulo
de concesién Ast mismo, estaria constituido por profesionales
ajencs, en la media de lo posible, a todo tipo de interés
politico. Su misién fundamental seria la de garantizar que todos
los agentes involucrados desempefiaran su funcion al pie de la
letra segin el titulo de concesion, ademas de que funcionaria
como mediador en conflictos y juez de acciones y decisiones,
tales como las que se tomaron en Aguascalientes; o en el mejor
de los casos, que funcione como rector en la toma de
decisiones a fin de solucionar controversias y conflictos que se
presenten. Esto implica que se le debe dotar de autoridad
suficiente.

Asi como existe un “Comité Técnico” en la figura del
fideicomiso, totalmente neutro a intereses del fideicomitente o
fideicomisario que garantiza el objeto del fideicomiso de la
mejor forma; este representante de la concesion tendria
funciones similares. Seria el “Comité Técnico de Ia Concesiéon
del Servicio de Agua Potable”, quien garantizaria el objeto de
la concesidn, esto es, el servicio de agua potable.

Tal como se menciond en un principio, la concesion de
fos servicios publicos en nuestro pais es muy reciente y ha
tendido a tomarse como la panacea en la resoluciéon de los
problemas propios de la prestacion de los servicios pablicos.
Por tal motivo, dichas experiencias se han visto enfrentadas a
situaciones inesperadas, ademéis de que no han sabido

adaptarse a las condiciones politicas, econdmicas y sociales de
nuestro pais.

La concesion de agua potable en Aguascalientes ha
sobrevivide ya casi cinco afios. pero con dificultades que se le
han presentado y cuyos agentes involucrados han sabido
resolver En este sentido, el margen de maniobra de un
esquema concesionado de prestacidon de servicios publicos en
las condiclones actuales de nuestro pais es tan reducido, que si
dichas condiciones son modificadas, la permanencia de la
concesidn se ve fuertemente amenazada, tal como se vio
amenazada la concesion en Aguascalientes.

Para el periodo que dura la concesidn (30 afios), 5 afios
de existencia es relativamente poco como para concluir
firmemente si las concesiones funcionan o no en nuestro pais.
Del mismo modo, el presente trabajo resefia un solo caso de
varios que existen, lo que dificulta también una conclusion en
ese sentido.

Sin embargo, debido a las grandes dificultades que se han
tenido en Aguascalientes (y en otras entidades y municipios),
podriamos concluir que en el presente contexto nacional, la
instrumentacion de un esquema concesionado de servicios
publicos se enfrenta a obsticulos fundamentalmente de orden
politico, econémico v social que de no ser superados, no tendra
cabida.
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PLANO
1

Fuente: Elaboracién propia con base en los Resuliados Definitivos. Datos por AGEB Urbana. Xl Censo General de

Poblacién y Vivienda, 1990. Aguascalientes. INEGI.

SIMBOLOGIA

- Menos de 2 S.M.
- De2a5S.M.
- Més de 5 S.MM.

[ Nivel Socioeconémico por AGEB
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Distribucién de Colonias segun Tarifa aplicada =

[ simBoLOGIA S
Tarifa A Equipamiento

& Tarifa B Industria

@ Tarifa C

Fuente: Elaboracién propia con base en la clasificacién hecha por CAPAMA de las diferentes colonlas segin su nivel
| socloeconémico (Periddico Oficial. No. 5). Aguascalientes, Ags., 19 de diciembre de 1993) J




r Zonas de inconsistencia

[ simBOLOGIA

@ Tarifa baja con ingresos medios o altos

@ Tarifa alta con ingresos medios*

Fuente: Elaboracién propla con base en los planos 1y 2.
*Para e caso de una tarifa alta con ingresos medios, no se incluyeron ingresos

bajos, pues no se identificaron fales casos extremos.
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