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INTRODUCCION

Nos encontramos en el inicio de un nuevo siglo, el cual ha recibido como herencia de sus
antecesores, avances tecnolégicos sin precedentes, importantes acontecimientos cientificos
y una economia mundial globalizada, sin embargo, y como contradiccién de estos hechos
significativos, en diversos foros nacionales e internacionales se ha puesto de manifiesto que
la humanidad vive el inicio de la mayor crisis de agua de la historia.

Ademas de esta crisis, que puede agudizarse en el corto tiempo de no tomarse las medidas
necesarias para ia preservacion del agua, el siglo XXi comienza sin que se hayan resuello a
nivel mundial, necesidades basicas para la poblacion como el abastecimiento de agua
potableI y la dotacién de servicios como el alcantarillado y el saneamiento de las aguas
residuales.

El abastecimiento de agua a la poblacién en cantidad y con la calidad suficiente, ademads de
su saneamiento, han representado durante mucho tiempo uno de los retos mas importantes
para los gobemantes de las naciones del mundo, debido al efectc multiplicador que
representan para la satisfaccion de otras necesidades, las cuales en conjunto generan
bienestar para la sociedad.

México no es ajeno a esta realidad, sin embargo, al iguai que en otros paises, ia escasez de
recursos financieros le ha impedido realizar las inversiones que se requieren para la dotacion
de es0s servicios a la poblacion carente de ellos. La experiencia reciente ha puesto de
manifiesto que de no contarse con los recursos econdmicos suficientes y con la oportunidad
adecuada, los programas de gobierno que se pretendan implementar para construir o
modernizar la infraestructura hidrdulica, tienen el riesgo de fracasar.

Dentro de las alternativas que tiene el gobiemo para obtener el financiamiento que permita
llevar los servicios de agua potable, alcantarillado y de tratamiento de aguas residuales a un
numero mayor de usuarios, se cuenta con dos fuentes de ingresos: el gobierno a través de
recursos fiscales o de endeudamiento publico y la iniciativa privada a través de su vision
empresarial.

Tomando en consideracién los problemas de indole econémice por los que atraviesa el pais
y que e impiden llevar a cabo las inversiones que demandan las necesidades de agua
potable y de alcantarillado de la poblacién, en la cantidad y con la calidad debida, el presente
trabajo tiene la finalidad de presentar los resuftados de la investigacion y andlisis de los
principales beneficios y riesgos que implica la paricipacion del sector privado en el
financiamiento y la prestacién de los servicios ptblicos de agua potable, alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales, para determinar si es viable su implementacién en nuestro
pais.

Para encauzar la presente investigacién, se elaboré la siguiente hipétesis de trabajo: “La
participacion del sector privado es una alfternativa viable, a través de la cual y mediante una
reglamentacion adecuada, se pueden obtener los recursos financieros necesarios para la
modernizacion del subsector agua potable, alcantarilado y saneamiento, que permita
alcanzar los niveles de cobertura acorde a las necesidades del pais y lograr los niveles de



eficiencia fisica y comercial en la prestacion de los servicios pdblicos de agua potable,
alcantariliado y tratamiento de aguas residuales.”

Para demostrar esta hipotesis, se optd por instrumentar un plan de trabajo sistematico, esto
es, se partié de un conocimiento general para llegar a un conocimiento particular scbre el
tema. De esta forma, para llevar a cabo la investigacion, se definidé una estructura de cuatro
capitulos, un apartado de conclusiones y otro de bibliografia.

En el primer capitulo se establece el marco conceptual de la investigacidn, donde se
comentan los principales problemas existentes a nivel mundial y en nuestro pais, en tomo a
la canlidad y calidad del agua; se identifican los principales aspectos que caracterizan a la
prestacién de los servicios publicos, ademas de hacerse un andlisis schre su privatizacién y
la experiencia internacional sobre este tema; de igual forma, se incluye el andlisis de un
concepto de actualidad en el ambito internacional, para la permanencia de los servicios, la
sostenibilidad,

Los antecedentes de la prestacidon del servicio publico de agua potable también son
abordados en este capilulo, en vista de que la historia siempre aportard experiencias dignas
de ser tomadas en cuenta; y por ultimo, se presenta la justificacion para ubicar el tema de
estudio dentro del campo del Derecho Econdmico, considerando que la presente
investigacion estuvo auspiciada por el Seminario de Estudios Juridico Econdmicos, de
nuestra querida Facultad de Derecho.

En el segundo capitulo, denominado “Marco Juridico”, se presenta el analisis de la
legislacion federal, estatal y municipal relacionada con el tema de estudio, debido a que los
servicios publicos de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales son
competencia de los municipios y de las entidades federativas, por lo que, al existir una
diversidad de cuerpos normativos de indole local, se opté por examinar algunas legislaciones
que reflejan el panorama de la situacion prevaleciente en nuestro pais. Es de sefialarse que
este andlisis legisiative estuvo orientado hacia los tres temas relacionados con la
investigacion: el agua, el servicio publico y la participacion privada.

El tercer capitulo “Panorama del Subsector Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en
México™ trata todo lo referente a fa problematica que padecen los organismos operadores
prestadores de los servicios, desde los derivados de la explosién demografica, pasando por
los institucionales, de personal, técnicos, operativos, comerciales, financieros, hasta los
relacionados con el medio ambiente. También se incluye un andlisis de la experiencia
contemporanea de la participacion privada en el subsector y del panorama econémico que
ha vivido México a partir de que se promuigé de la Constitucion de 1917, en el cual se
presentan las causas que dieron origen a la dificil situacidn financiera por la que atraviesa ¢!
pals actualmente.

El cuarto capitulo estd dedicado a la “Propuesta para la participacion del sector privado en la
prestacion de los servicios publicos de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales”, en él se analizan las modalidades que puede asumir la participacion privada y
los riesgos que implica la misma, tanto para el sector publico como para e! privado; se
presentan algunas sugerencias para adecuar el marco legal, que permitan una mejor
prestacion de los servicios publicos y se brinde seguridad juridica al inversionista, al usuario
y a la autoridad, en un esquema de participacién privada. Por Uitimo, se presenta la
propuesta de participacién que se considera mas idoénea para implementarse en nuestro
pais.



CAPITULO PRIMERO
MARCO CONCEPTUAL
1. El agua en e} mundo

Desde que la tierra se formd, el volumen total de agua ha permanecido estable, por lo que la
cantidad lotal existente en el planeta no puede ni aumentar ni disminuir. El nimero de seres
humanos y sus aspiraciones pueden aumentar indefinidamente, pero los recursos hidricos
permanecen constantes, ocasionando que la disponibilidad por habitante sea cada vez
menor.

El volumen de agua en nuestro planeta se estima en 1,460 millones de kilometros ctibicos; el
97.5% es salada y sélo el 2.5% es dulce, del que a su vez el 70% se encuentra congelada en
los casquetes polares, en tanto que el 30% restante se encuentra en la atmésfera, cuerpos
superficiales y en acuiferos, por lo que la disponibilidad del recurso para satisfacer las
necesidades humanas y sus multiples actividades, es menor al 1% del total del agua del
planeta. (1)

La utilizacidn de agua en el mundo se ha muitiplicado por seis desde el comienzo del siglo
pasado; actualmente la demanda global se estima en mas de 4,000 kildmetros cibicos por
afo, de los cuales aproximadamente el 80% corresponde a la agricultura. Adicionalmente se
emplean cantidades significativas en los siguientes usos: doméstico o urbano; industrial;
produccion de energia eléctrica; y para otros fines diversos como la acuacultura y la pesca. (2)

Para satisfacer la demanda, la humanidad ha venido modificando el ciclo hidrolégico desde
los albores de la historia, mediante la construccion de pozos, embalses, acueductos,
sistemas de abastecimiento, sistemas de drenaje, planes de irrigacion e instalaciones
similares.

Hasta hace algunas décadas, el agua era considerada como un recurso ilimitado por su
cardcter renovable, sin embargo, los problemas presentados en diferentes partes def mundo,
en cuanto a su cantidad y calidad, han ocasionado un cambio de esta vision, por lo que en la
actualidad ya se le reconoce como un recurso finito que requiere conservarse y ademas, de
ser un bien comun, libre y gratuito, es ahora considerado un bien econdmico cada vez mas
escaso.

En el siglo que apenas inicia, ¢l tema de los recursos hidricos serd un asunto de gran
trascendencia a nivel internacional, pues de no lomarse medidas urgentes en cuanto a su
cuidado, la poblacion mundial experimentara una severa escasez hacia el afio 2025 y de su
calidad dependera el desarrollo de las diversas aclividades productivas y la preservacion de
{a salud humana.

Con relacion a la cantidad y calidad, se puede comentar que gran parte del agua extraida de
fuentes superficiales o subterraneas, se desperdicia o se usa de manera deficiente en todos
los procesos de su aprovechamiento; desde su fuente natural, hasta su transportacién,
distribucion y consumo final. Basta sefialar que en la irrigacién de cultivos se desperdicia el
55% del agua destinada a ese uso. (3)

(1} Manuel Guerero, El Agua, pdg, 39.
(2} Comisién Nacional del Agua, Boletin agua limpia No.183, pag. 4.
(3) idem.
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La causa principal de su inhabilitacién es muy sencilla, basta que entre en contacto con tas
aclividades del hombre o con él mismo para que se contamine; esta situacion es provocada
por la ignorancia o negligencia de la poblacion. Como consecuencia de lo anterior,
aproximadamente el 80% de todas las enfermedades y méas de una tercera parte de todas
las muertes en los paises en desarrollo estan relacionadas con el agua. (4)

Entre los problemas del futuro, relativos a los recursos naturales, se vislurnbra la posible
escasez y el mayor costo real del agua dulce, es decir, la que la humanidad utiliza en forma
cotidiana en todas sus tareas y actividades econdémicas y para su consumo directo.

Es de sefnalarse que este lipo de agua esta mai repartida en el planeta y que en [as zonas de
alta densidad demografica, hay que buscar fuentes de abastecimiento cada vez mas lejanas.
Sélo cuatro paises que tienen la quinta parte de la poblacién mundial, Estades Unidos,
Canada, Rusia, y Brasil, poseen el 42% del agua dulce del mundo. (5)

De acuerdo a estimaciones que hacen expertos en la materia, en la actualidad
aproximadamente 1,000 millones de personas en el munde no cuenta con agua potable, sin
embargo, se estima que desde principios del siglo pasado el consumo domeéstico se ha
incrementado diez veces, principaimente en los paises desarrollados. (6)

No sélo ha crecido el consumo sino que su calidad se ha reducido ante la falta de
tratamiento: 4,000 millones de habitantes en el mundo realizan sus descargas de aguas
residuales sin ningin tipo de tratamiento y 2,000 millones no tienen acceso a sistemas de
alcantarillado. (7)

Estimaciones de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién, indican que para el afio 2030 habitardn en el mundo mas de 8,000 millones de
personas, las cuales demandaran alimentos en volimenes superiores al 60%, comparados
con los que se consumen en la actualidad.

Un indicador basico para evaluar la situacién de los recursos hidraulicos, es 1a disponibilidad
natural de agua por habitante en un afno. La disponibilidad se considera muy baja cuando es
menor a 1,000 m3/hab/afo, valor que limita drasticamente las posibilidades de desarrallo de
un pais.

La disponibilidad es baja si se encuentra entre 1,000 y 5,000 m3/hab/afio, situacién en la
cual es necesario tomar medidas urgentes para preservar el recurso; valores superiores a
5,000 m3/Mhab/aio representan disponibilidades medianas y altas.

La disponibilidad de agua es diferente en cada pais: en Canadd es de casi 100,000
m3/hab/aho, en Brasil 43,300, Argentina 29,100, Estados Unidos 9,500, Japdn 4,400, China
2,400, India 2,300 mientras que en Egipto es de 1,000. México ya se encuentra entre los
paises con baja disponibilidad de agua con 4,900 m3/hab/afio. (8)

{4} ASIM, Boletin Informativo No. 2, pag. 3.

{5) Juan Carlos Valencig, La participacion de Ia iniciativa privada pég. 5.

(6) Victor L Urquid], La futura escasez del agua, pag. 52.

(7) Rubén Bargcio, Participacion del Sector Privado en el Sector de Agua Potable y Alcantarillade en
México, pag. 1.

(8) Comisién Nacional del Agua, Movimienip Ciudadano por ef agua, pag. 4.
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Los usos agricolas y municipales del agua estan vinculados directamente con la demanda de
la poblacién mundial, que va en aumento y que requiere el liquido para alimentos y otros
bienes y servicios. De acuerdo con cifras del Banco Mundial, el sector del agua va a
necesitar entre 600,000 y 800,000 millones de délares durante los préximes 10 afnos para
acabar con la crisis del agua en et mundo. (9)

Ce continuar la tendencia mundial, en cuanto a la escasez de agua y los problemas
derivados de su contaminacion, las préximas guerras no se originardn por disputas
petroleras o razones politicas, sino por el agua. Las regicnes mas expuestas a estos
conflictos seran: Africa, Asia Central, Medio Oriente y Sudamérica. (10)

Se considera que para cuando Ia poblacidn mundial ascienda a 8,000 millones de habitantes,
la demanda de agua para la produccion de granos basicos serd de 780,000 millones de
metros clbicos. Para el afio 2020, la poblacién urbana que demandara agua representara
mas de dos tercios del total mundial. {11}

2. El sector hidraulico en México

México cuenta con una extensién territorial de 1,967,183 kilémetros cuadrados y una
poblacién total de 97,361,711 habitantes, distribuidos en 31 entidades federativas y el Distrito
Federal. (12) A enero de 1999 existian en el pais 2,435 municipios, incluyendo las 16
delegaciones politicas del Distrito Federal, integrados por 201,138 localidades. (13)

De la superficie total el 52% es arida y semidrida, e! 13% trépico seco, el 20% templado y el
15% trépico himedo, lo que origina ecosistemas con escasez de agua, que limitan su
extraccidn y otros donde se requiere regular las condiciones de abundancia extrema.

Los escurrimientos anuales ascienden a 410 kildmetros cibicos en promedio, con una
distribucion natural desigual: en la region norte (Chihuahua, Coahuila, Durango, Nuevo Ledn
y Tamaulipas) la superficie representa el 34% del territorio nacional y los escurrimientos el
4%; la regién sureste (Campeche, Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco y Yucatan)
abarca el 17% del territorio nacional y los escurrimientos anuales representan el 50% del
total; unicamente la regién centro-noroeste presenta equilibrio, 49% de la supetiicie y 46 %
de los escurrimientes. (14)

E! aprovechamiento del agua disponible ha sido determinado por condiciones histéricas,
geograficas, politicas y econdmicas diversas, por Io que su asignacion no siempre favorece
de la mejor manera el desarrolto nacional.

La inequitativa distribucién natural del agua, aunada a la desigual distribucién de la
demanda, genera dificultades para la administracion del recurso porque donde abunda, las
actividades socioecondmicas son escasas, mientras que donde éslas son intensas, el agua
es insuficiente.

{9) ASIM, Boletin informativo No. 1, pag. 3.
(10) MM. Boletin Agua Limpia No, 227, pag. 5.
(11) ¥ictor L. Urquidi, ob. cit., pdg. 52.
(12) INEGI, X! Censo General de Poblacidn y Vivienda 2000, Resultados preliminares.
(13} Comisién Nacional del Agua, Compendio Basico del Aqua 1999, pag. 4.

(14) Salvador Cruz, Situacidn del subsector de agua potable y saneamiento, pag. 24.
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Esta disparidad ha provocado sobreexplotacion en las fuentes de abastecimiento,
importacién de caudales de cuencas contiguas y dafios ambientales por el agotamiento del
recurso. Ademds, ocasiona considerables esfuerzos para la administracion del recurso y en
la construccién de infraestructura para su almacenamiento y regulacién.

Al igual que en e resto del mundo, en nuestro pais el crecimiento de la poblacién serd uno
de los factores que continuara presionando la disponibilidad de los recursos hidricos, tanto
superficiales como subterraneos.

Para e! afo 2025, con el aumento poblacional estimado y de no realizarse inversiones de
importancia para el reuso y la desalacién del agua, la disponibilidad sera solamente de 3,500
m3/hab/afio, ocasionando que las perspectivas del sector hidrdulico sean preocupantes,
debido a que implicaran serias restricciones para el pais: en la produccién de alimentos, para
el desarrollo econdmico y en la proteccién de ecosistemas. (15}

Varias regiones de México ya enfrentan serios problemas debido a la baja disponibilidad, al
desperdicio y a la contaminacién del recurso. El grado de utilizacién del agua es bajo en
promedio, debido al desequilibrio que se presenta entre el desarrollec demogréfico y
econdmico con la disponibilidad natural.

La conlaminacién y sobreexplotacién que enfrenta el 90% de los cuerpos de agua,
superficiales y subterrdneos, provocara en el futuro un freno al desarrollo. Debido a la
contaminacién, un alto porcentaje del agua no se puede destinar a los usos donde se
requiere, o el tratamiento para adecuarla a dichos usos resulta muy caro. (16)

Se tienen identificadas 15 cuencas en las que se requiere atencldn prioritaria, debido a sus
altos niveles de contaminacion: Panuco, Lerma, Balsas, San Juan, Coatzacoalcos, Blanco,
Papaloapan, Valle de México, Conchos, Coahuayana, Culiacén, Fuerte, Yaqui, Mayo y Bajo
Bravo. Las cuencas de los primeros cuatro rios, son afectados por el 59% del total de
contaminantes a nivel nacional.

La disponibilidad de agua subterranea, principal fuente de abastecimiento para consumo
humano, presenta problemas porque se extrae mas agua de la que ingresa como recarga,;
esta situacion es mas severa en el norte y en el Valle de México.

La disponibilidad anual de agua es de 477 kildémetros clbicos, de los cuales el 17% se extrae
para usocs consuntivos, o sea aquélios donde se consume el liquido y el restante 83% es
utilizado parcialmente en la generacion de energia eléctrica y se le identifica con los usos no
consuntivos. De ese 17% de los usos consuntivos, Ja agricultura emplea el 76%,; el uso
urbanc el 18% y los uscs industrial y de servicios, en conjunto el 6%. (17)

Las pérdidas totales constituyen el 49% del agua que se extrae; en la agribultura se
desperdicia el 55% del tolal extraido para ese fin, en el uso urbano se pierde el 43%; en
tanto que las pérdidas en la industria y servicios son minimas.

(15) Comisién Nacional del Agua. Movimiento ciudadano por el agua, pag.5.
(16) Comision Nacional del Agua, Boletin agua limpia No. 227, pég. 5.
(17} |dem.
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En las zonas de alto desarrclio, la scbreexplotacion de numerosos acufferos se debe en
parte a la sobreconcesion de los derechos de agua, lo que hace insostenibles las tasas
actuales de extraccién. Se prevé que la escasez del agua provocara en el futuro inmediato
mayor emigracién en estados como Zacatecas, Hidalgo, Nueve Ledn y ofras entidades con
territorio arido y semiarido.

Aun cuando en el pais existe capacidad para tratar el 31% de las aguas residuales
generadas, sdlo el 20% recibe tratamiento, sin embargo, éste es deficiente debido a que la
mayoria de las plantas existentes operan con baja eficiencia, ademéas de que los lodos
generados en el proceso no reciben un adecuado confinamiento. (18}

En cuanto al aspecto institucional, en México prevalece un modelo encabezado por una
autoridad gubemamental, la Comisién Nacional del Agua, 6rgano desconcentrado del
ejecutivo federal, encargado de administrar las aguas nacionales, que olorga asignaciones y
concesiones para el aprovechamiento de las mismas y que ademds cuenta con amplios
poderes para determinar las condiciones de acceso y utilizacidn del agua. (19)

3. El agua potable

El agua quimicamente pura es aquella que sélo se puede obtener en ! laboratorio y debido
a sus propiedades de incolora, inodora e insipida, no es apta para el consumo humano.
Como consecuencia de su gran capacidad para disolver a su paso, a la mayoria de los
compuestos solidos, liquidos 0 gaseosos, en su forma natural se encuentra impregnada de
estas sustancias.

Esla propiedad para disolver compuestos extraios, es lo que provoca los serios problemas
de contaminacién, dandole tas sustancias ajenas propiedades indeseables tales como:
corrosividad, incrustabilidad, toxicidad, mal olor, mal sabor y mala apariencia, legando al
grado de hacerla inadecuada y hasta peligrosa para la vida. Una vez contaminada el agua, el
costo de su purificacion es muy alto.

Al referirnos al agua potable, es necesario definir el significado de la patabra potable. Este
adjetivo proviene del latin potabilis y significa: que se puede beber. (20)

De acuerdo a la Norma Oficial Mexicana NOM-127-SSA1-1994, el agua para uso y consumo
humanc es aquella que no contiene contaminantes objetables, ya sea quimicos o agentes
infecciosos y que no causa efectos nocives para la salud. (21)

Las normas de calidad del agua para bebida, generalmente son desarroliadas por cada pals
y en algunos ¢asos por subregiones, tomando como base en muchos de los casos, las guias
recomendadas por la Organizacién Mundia! de la Salud, las cuales se establecen a partir del
andlisis exhaustivo de numerosos estudios toxicoldgicos y epidemioldgicos. (22)

{18) Comisién Nacional del Agua, Boletin agua limpia No, 214, pags. 6,7.
{19) Gabriel Quadr, Eliciencia y uso sustentable del agua, pag. 336.
(20) Dicciopario Durvan de ia lengua espafiolg, pag. 1286.

(21) NOM:127-SSA1-1994, pag. 1.
(22) Maria Luisa Castro, Acondicionamiento del agua, pag. 171.
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Para el establecimiento de las normas nacionales debe considerarse la situacion geografica,
epidemioldgica, socioeconémica y la capacidad tecnoldgica para el acondicionamiento del
agua para bebida, asi como la capacidad analitica para la medicién de los parametros
considerados en sus normas.

No obstante que las estadisticas del subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento,
muestran afic con afo avances en el suministro de estos servicios a la poblacion, tanto en
las zonas urbanas como en las rurales, las coberturas con agua apta para consumo humano
no son conocidas en todos los paises, salvo excepciones, e inclusive los estudios de caso
sobre las desigualdades intraurbanas en el acceso a los servicios, son casi inexistentes,

Las grandes ciudades tienen mas posibilidades de contar con agua tratada, pero
generalmente el tratamiento solo consiste en la clarificacién y desinfeccion del agua, dado
que los métodos de remocidn especificos son costosos y la tecnologia no. siempre estd
disponible en el medio.

Por su parte, la poblacién dispersa en el campo estd sometida a mayor riesgo de
contaminacién, pues se abastece de aguas superficiales sin ningdn tratamiento o en el mejor
de los casos precario. A consecuencia de lo anterior, en la gran mayoria de los sistemas de
abastecimiento de las zonas rurales de los paises en desarrollo, hay una contaminacion fecal
generalizada. {23)

El agua potable y los servicios de saneamiento ambiental son necesidades imprescindibles
gque guardan una relacién directa con el estado de salud, el bienestar general vy la calidad de
vida de las personas. Su permanente insatisfaccion atenta contra la vida misma y ocasiona
una derrama considerable de recursos plblicos.

En México el agua suministrada a la poblacién a través de la red municipal, no es apta para
consumo humano en todos los casos, debido a que en varias ciudades no se cumplen los
parametros minimos de calidad, a pesar de que el articulo 115 constitucional asi lo ordena,
por 10 que a sugerencia de algunos especialistas, este tipo de agua debe ser considerada
mas bien como entubada en lugar de potable. (24)

4. El servicio pablico

De los vocablos “servicio” y “publico”, el de naturaleza sustantiva, servicio, tiene una
acepcién determinada: ejercer una funcién, cumplir un fin, satisfacer una necesidad; en
cambio el de naturaleza adjetiva, puiblico, es indeterminado por cuanto a que ese servicio
puede ser referido a la persona publica que lo realiza o al beneficiatio o usuario del mismo.
(25)

De acuerdo con el doctor Acosta Romero, el servicio publico: “Es una actividad técnica
encaminada a satisfacer necesidades colectivas basicas o fundamentales, mediante
prestaciones individualizadas, sujetas a un régimen de Derecho Puablico, que determina los
principios de regularidad, uniformidad, adecuacion e igualdad. Esta actividad puede ser
prestada por el Estado o por tos particulares {mediante concesién).” (26)

(23) Ibidem, pag. 176.

(24) Centro Interamericane de Hecurses del Agua. Seminario_Internacional, Mesa de trabajg 2,
Problemas de calidad del aqua, pag. 163.

(25) Bepjamin Villegas, en Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, pag.
817,

(26) Miguel Acosta Bomerg, Teoria General del Derecho Administrativo, pag. 624.
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Por su parte el doctor Burgoa establece que: “... para la creacién de un servicio publico es
menester una ley en sentido formal y material, que atribuya al Estade o a los 6rganos
estatales la facultad o la obligacion de desempefarlo para la satisfaccion de una necesidad
soctal, previende o no su concesibilidad. De esta guisa, por un aclo legislativo se segrega de
la esfera de los particulares la actividad que se repute servicio publico, adscribiéndola a la
entidad estatal.” (27}

El sewvicio puiblico es considerado como una parte de la actividad estatal y se caracteriza por
ser una actividad creada con el fin de dar satisfaccién a una necesidad de interés general,
que de otro modo quedaria insatisfecha, mal satisfecha o insuficientemente satisfecha. Es
importante destacar que la satisfaccién del interés general constituye el fin exclusivo de la
creacion del Estado. (28)

Cuando una actividad no corresponda normativamente al Estado, sino que es susceptible de
desplegarse por los particulares, tal actividad no configura un servicio publico propiamente
dicho, aunque tienda a satisfacer necesidades colectivas o a realizar un beneficio a la
sociedad. En este caso se estaria en presencia de un caso de servicio al piablico, que es
distintc del servicio publico.

La satisfaccion de las necesidades colectivas basicas se puede dar a través de la actividad
estatal o de ios particulares, segun el grado de evolucién del Estado y el régimen de
organizacién politica, distinguiéndose cuatro modos o procedimientos a través de los cuales
se pueden proporcionar los servicios publicos: (29)

a} Eldel Estado liberal, que deja a la iniciativa privada su establecimiento y explotacion.
b} El de concesion a los particulares.

c) El de economia mixta o de empresas de participacién estatal.

d} El de la intervencién absoluta def Estado.

Doctrinalmente existe acuerdo sobre las siguientes caracteristicas que distinguen a 1os
servicios publicos: (30)

a) Generalidad: Toda la poblacién es usuaria potencial de los servicios, sin mas limitaciones
que las impuestas por su reglamentacién y capacidad.

b} Igualdad o uniformidad: Debe otorgarse en igualdad de condiciones, previo cumplimiento
por parte del usuario de los requisitos legales.

¢) Regularidad: Se proporcionard ininterrumpidamente con la continuidad reclamada en
cada caso por el servicio publico.

d) Obligatoriedad: Una vez instituido debe prestarse, sin posibilidad de negarlo sin
responsabilidad.

En cuanto a la gratuidad o no del servicio, éste se puede proporcionar a través de las dos
formas, dependiendo de su naturaleza; algunos son gratuites como el de la defensa
nacional, educacion primaria y secundaria, policia, etc., pero también hay otros donde se
presta una actividad directa que requiere de alguna compensacion especial, llamada tasa ¢
derecho.

(27) lanacio Burgea, L.as garantias individuales, pag. 418.
(28) Gabino Fraga, Derecho Administrativo, pag. 243.

{28) Miguel Acosta, ob. cit,, pag. 625.

(30) Jorge Fernandez, El estado empresario, pdgs. 218, 219.
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La tasa o derecho es la cantidad de dinero que percibe el Estado con motivo de la prestacion
de un determinado servicio; por lo regular, el precio se paga a través de cuotas o tarifas, en
las cuales se toman en cuenla un sinniimero de circunstancias para su definicion.

Cuando la actividad a través de la cual se satisfacen necesidades colectivas, no esté
atribuida por la Constitucion o por la ley al Estado, los particulares tendran el derecho de
realizarla en ejercicio de la libertad de trabajo, cumpliendo los requisitos que al efecto se
sefialen legal o reglamentariamente. (31)

}Jna vez comentadas las caracteristicas y los elementos que identifican al servicio publico, es
imporiante establecer la definicién de los servicios publicos de agua potahle y de
alcantarillado:

Sobre el particular, el doctor Jorge Fernandez nos da la siguiente definicidn de servicio
publico de agua potable: "La actividad técnica, destinada a satisfacer la necesidad de
cardcter general, consistente en disponer en cantidad suficiente de agua apta para consumo
humano y doméstico, cuyo cumplimiento, uniforme y continuo, debe ser permanentemente
asegurado, regulado y controlado por el poder publico, con sujecién a un mutable régimen de
derecho publico, para aprovechamiento indiscriminade de toda persona.” (32)

En cuanto al servicio ptiblico de alcantarillado, ef mismo doctor Fernandez establece la
siguiente definicion: "La actividad técnica, destinada a satisfacer la necesidad de caracter
general, consistente en recoleclar, alejar y disponer de las aguas servidas y de las pluviales,
para su posterior tratamiento, reutilizacidon o reencausamiento, sin detericro del ecosistema;
cuyo cumplimiento, uniforme, y continuo, deber ser permanentemente asegurado, regulado y
controlado por el poder publico, con sujecién a un mutable régimen de derecho publico, para
aprovechamiento indiscriminado de toda persona.” (33)

Es importante destacar que el servicio de alcantarillado guarda una estrecha relacién con el
servicio de agua potable, del que se considera una consecuencia légica y un complemento
natural.

Como ha quedado de manifieslo, los servicios publicos son inherentes a fa actividad de!
Estado, por lo que los particulares no tienen por si mismos, y en su calidad de tales, la
potestad juridica de desempenfarlos, situacién que sélo puede llevarse a cabo a través de un
régimen de concesidn o de algln otro contemplado en la ley.

5. La privatizacion

La historia de la preslacidn de los servicios publicos se ha desarrollado entre dos ejes: la
descentralizacién o autonomia abscluta y la centralizacién total. En el primero las
instituciones privadas o la comunidad asumen la responsabilidad del servicio y en el
segundo, el Estado realiza todas las funcicnes relacionadas con su prestacion. (34)

Entre los anos treintas y setentas, el entorno econdmico y social orilld a que los gobiernos de
todo el mundo, buscaran ampliar la magnitud de sus actividades nacicnalizando una gran
cantidad de empresas. La mayor parte de la actividad econdmica fue manejada por un
Estado centralizado.

(31) |gpacio Burgoa, ob. cil., pag. 419.

(32) Jorge Feindndez, Derecho Administrativo, pag. 380.
(33) Ibidem, pdg. 387.

(34) Mario A. Pérez, La Gestién Comunitaria, pag. 6.
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E} modelo se agotd al concentrarse demasiadas actividades en el Estado, provocando su
gigantismo e ineficiencia; esta situacién presiond el aumento del gasto publico en forma
exagerada, lo que ocasiond desequilibrios macroecondmicos.

A parlir de los afios ochentas y con mayoer énfasis en los noventas, la tendencia cambio
radicalmente; se plantearon limites a la intervencién gubernamental y se busco fomentar la
mayor participacion de la iniciativa privada. Muchas actividades que eran consideradas como
exclusivas de los gobiernos pasaron a ser administradas por el sector privado. (35)

A nivel mundial el sector publico ha dejado en manos del sector privado todo tipo de
servicios: electricidad, construccién de carreteras, plantas de tratamiento, etc. Los paises en
desarrollo congruentes con esta tendencia, también han seguido la politica de privatizar
empresas, bajo el argumento de que este sector puede proveer los mismo servicios en forma
més eficiente, con mejor calidad y al mismo tiempo, se puede reducir el gasto pdblico.

El presidente del Banco Interamericano de Desarrollo ha comentado, entre ofros, los
siguientes beneficios de una politica privatizadora: mejoramiento de la calidad de vida en
sectores mas amplios de la poblacién; facilita el crecimiento y estabilidad de las economias;
expansién del ingreso estatal, mediante impuestos a cargo de las empresas; eliminacion de
subsidios; estimulo a la inversién nacional y extranjera; e impulso a reformas en las politicas
economicas. (36)

De igual forma, el representante de dicho organismo financiero establece que para el éxito
de una privatizacion, se deben tomar en cuenta los siguientes aspectos: (37)

a) Debe ser emprendida por un gobierno comprometido con ella y que ademas goce de
apoyo politico.

b} Debe ser transparente e informarse con antelacién y adecuadamente a la poblacion.

c) Su objetivo debe ser el de mejorar la eficiencia econdmica, no simplemente aumentar el
ingreso fiscal.

d) Debe fomentar la competencia y en consecuencia evitar practicas monopdlicas.

e) Debe enfatizar la participacion nacional y local, a fin de crear numerosas partes
interesadas en conservar el marco privatizador.

f) Los costos sociales deben ser minimizados mediante indemnizaciones por despidos,
seguro de desempleo e informacién sobre empleo y capacitacién.

g) El marco legal y los organismos de supervision deben ser modernizados y fortalecidos.

h) Los subsidios serdn suprimidos, excepto cuando la provisién de servicios no sea posible
para los pobres 0 en dreas remotas © por motivos ambientales.

No obstante los anteriores planteamientos, en México al igual que en varics paises
latinpamericanos, se ha padecido un pancrama desalentador ante los procesos
privatizadores, debido a las siguientes consideraciones: (38)

a) La politica privatizadora gubernamental ha llegado a un nivel de descrédito, debido a que
en todos sus episodios ha tenido por consecuencia el enriquecimiento de unos cuantos
en detrimento del pais y de gran parte de su poblacidn.

b) La mayoria de la poblacion ha sufrido una persistente caida de su poder adquisitivo y en
muchas casos la pérdida de su empleo.

(35) Juan Carlos Valencia, ob. cit., pag. 48.
(36) Enrique Y. Iglesias, Privatizacion, La Jornada, 4 de junio de 1999.
(37} Idem.
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¢} Recorte sistemdtico de la politica social del Estado.

d) Aparicion de fortunas inconmensurables y repuntes astrondémicos de la bolsa de valores,
en un entorno de pobreza generalizada.

€) Finanzas publicas atravesando de crisis en crisis, de recarte en recorle y de quebranto
en quebranto.

f) Vulnerabilidad ante los vaivenes y desequilibrios del entorno mundial.

g) Realizacidn de privatizaciones en forma poco transparente y en medio de fraudes
multimilionarios.

h} Los sacrificios impuestos a la poblacion no se han traducido en una econemia nacicnal
s6lida, estable y confiable.

A pesar de los resultados obtenidos en algunos paises, la promocién de la participacién del
sector privado en la prestacién de servicios publicos, aparece como una de las acciones mas
importantes dentro de la politica econdmica actual y se ha convertido en un fenémeno
econdmico global, por lo que ocupa el primer lugar en los planes econdmicos de varias
naciones.

Un punto de vista que debe considerarse al analizar el fenémeno de la privatizacién, es el de
Gabriel Regino, cuando sefiala que el trasfondo de la ideologia politica del Estade neoliberal
es evitar y en su caso eliminar los obstdculos que se presenten ante el fendmeno de la
globalizacién econdémica y establece que: "Dentro de sus estrategias, se encuentra el
adelgazamiento del Estado, vendiendo sus empresas e incluso los servicios estatales a
manoes privadas.” (39)

6. La sostenibilidad de los servicios publicos

El decenio internacional del agua potable y del saneamiento constituyé un movimiento
universal auspiciado por la Asamblea General de !as Naciones Unidas durante el periocdo
1981--1980, destinado a promover el incremento de las coberturas de esos servicios a nivel
mundial. (40}

Para el caso de América Latina y el Caribe, las metas propuestas fueron las més ambiciosas
que se hayan establecido hasta esa fecha: proporcionar a toda la poblacién agua de buena
calidad en cantidad suficiente y servicios sanilarios basicos en 1930, dando prioridad a los
pobres y a los menos privilegiados. (41)

La evaluacién de los resullados obtenidos en esa década, mostraron que las cuantiosas
inversiones realizadas no lograron los impactos esperados, debido a que la infraestructura
hidraulica, después de un periodo dejaba de funcionar o no era usada, principalmente por
sus altos costos de operacién y mantenimiento o porque la tecnologia no era aceptada por la
comunidad.

Cuando se habla de la sostenibilidad del servicio de agua potable, debemos concebir en
nuestra mente que se esti haciendo referencia a un suministro de agua continuo en el
tiempo, de buena calidad, en cantidad suficiente y a costos arménicos con las condiciones
socioeconomicas de la comunidad, que permiten su adecuado funcionamiento y la operacion
y el mantenimiento de sus instalacicnes fisicas. (42)

(39) Gabriel Regina, Globalizacion, Neoliberalismo y Control Social, pag. 2.

{40) Orgapizacion Panamericana de [a Salud, Informe sobre la marcha de los trabajos, pag. ii.
(41} Ibidem, pag. 5.
(42) Alberlo Segura. Administracién del Recurso Hidrico, pag. 4.
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Por su parte, la Organizacidén para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmice {OCDE) ha
establecido que un sistema sosltenible es el que suministra un nivel apropiado de beneficios,
durante un extenso periodo después de que [a parte principal de la asistencia financiera,
administrativa y técnica de un ente exterrio ha terminado. (43)

La erménea percepcidn que aun tienen algunos sectores de la poblacién en torno al agua,
afecta la sostenibilidad del servicio, tal es el caso de: la concepcidn tradicional de que es un
bien gratuito; el suministro es una obligacién del Estado; su disponibilidad es ilimitada; y el
abastecimiento debe ser a coste cerop o muy bajo.

Otro factor importante que se relaciona con lo anterior y que tiene que ver con las tarifas y
cuotas, es el aspecto financiero, en virtud de que la recuperacién de costos juega un papel
muy importante para la sostenibilidad de los servicios.

La importancia del aspecto financiero se manifiesta en lo que se conoce como trampa del
bajo nivel de servicio, que consiste en el siguiente circulo vicioso: baja recuperacion de
costos, poca inversion, mal servicio, mal mantenimiento y baja disposicion a pagar. Esto
ocasiona que el prestador del servicio caiga en una espiral financiera descendente, que se
incrementa con el tiempo debido a los siguientes factores: aspectlos inflacionarios, necesidad
de nuevas conexiones y desgaste de la infraestructura, entre otros. (44)

Ante fa problematica que se vive en el mundo respeclo al agua, ta sostenibilidad debe ser el
criterio mas importante a considerar al tomar las decisiones de inversidn en el seclor.

Podemos concluir diciendo que la sostenibilidad esta intimamente relacionada con los
aspeclos técnicos, legales, sociales, politicos, econdmicos, culturales, institucionales, y
ambientales, prevalecientes en un pais. (45)

7. Experiencia internacional del sector privado en la prestacién de los servicios
publicos de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales

En el ambito mundial, prevalece la opinidén de que la prestacidn de los servicios publicos de
agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales no han sido proporcionados
adecuadamente por el sector publico; la deficiente administracion de los monopolios piblicos
ha significado la principal razén del creciente interés en promover la participacién del sector
privado en esta materia. (46}

Se ha dicho que estos servicios no se han prestado adecuadamente, debido a que el sector
publico ha sido al mismo tiempo juez y parte, operador y regulador e infractor y sancionador,
esto es, el problema reside en que los servicios piblicos no estan inmersos en un ambiente
competitivo. (47)

De acuerdo con un estudio de la OCDE denominado “El precio del Agua”, cada vez son mas
los Estados que optan por ser reguladores, en lugar de proveedores del servicio. Muchos
paises hanoptado por el modelo de concesién, donde la iniciativa privada participa en la

(43) Ramgn Dugue, Concepto de sostenibilidad, pag. 3.

(44) Alefandro Pérez, Elementos para una politica tarifaria, pag. 1.

{45) Ramon Dugue, ob, cit., pag. 2.

(46} Klas Ringskog, Opciones para la paricipacién del sector privadg, pags. 2, 7.
(47) Juan Carlos Vargas, ob. cit., pag. 9.
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administracion de algunos servicios, pero el sector publico mantiene el control sobre la
propiedad; la privatizacion total es un modelo aplicado en menor magnitud. (48)

En cuanto al drenaje, la OCDE establece que €l interés de [os paises miembros en cobrar
por la contaminacion y el tratamiento del agua, se ha incrementado con [a finalidad de
generar los recursos suficientes que permitan desamollar nuevas plantas para el tralamiento
de las aguas residuales.

La participacién del sector privado se da en diferentes formas, desde el cumplimiento de
funciones bien limitadas hasta la responsabilidad completa del servicio. Las modalidades
pueden variar dependiendo de los siguientes aspectos: grado de responsabilidad y de riesgo
adquiride por la empresa; compromisos de inversidn; duracion de los contratos; propiedad de
los activos; y relacion de la empresa privada con el cliente final. (49)

Por lo general, el interés del sector plblico en promover la participacién privada es con la
finalidad de aicanzar los siguientes objetivos: (50)

a)} Ampliar la cobertura de los sistemas de agua potable y alcantariflado.

b) Introducir o ampliar el tratamiento de las aguas residuales para reducir la contaminacién
y mejorar la salud pdblica.

c) Prestar un servicio de mejor calidad.

d) Asegurar una mayor eficiencia operativa.

e) Financiar el sistema sin subsidio pablico.

La experiencia mundial a demostrado que las empresas privadas han enfrentado los
siguientes obstaculos durante el proceso de implementacitn: (51)

a) Afectacion de intereses econdmicos y politicos, asi como pérdida de control por parte del
sector publico.

b) Utilizacion de los servicios municipales como un instrumento politico electoral.

c) Falta de un marco legal y regulatorio claro, justo y estable.

d) Falta de confianza en el sector privado.

e) Falta de interés por parte del sector privado.

En la actualidad, el liderazge internacional en el mercado del agua potable lo tienen [as
empresas francesas, con mas de un siglo de experiencia en el negocio. Estas companias de
servicios tienen pocos rivales, en una industria que todavia pertenece en gran medida al
sector pablico; entre 1993 y 1997 ganaron mas de la mitad de los principales contratos de
agua concedidos al seclor privado en el mundo. (52}

Sin embargo, es importante destacar que a la iniciativa privada Unicamente le interesan los
sistemas de agua potable mejor administrados, puesto que su riesgo se minimiza, ademas
de que los incentivos para alcanzar {a eficiencia operativa y administrativa son minimos.

(48) ASIM, Boletin informativo No. 2, pag. 2.
(49) Idem.

{50) Juan Carlos Valencia, ob. cit., pag. 50.
(51) Ibidem, pag. 56.

{52) ASIM, Boletin informativo No. 2, pag. 2.

:
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De acuerdo con el exdiputado inglés Alan Booker, las comparfiias privadas que operan
sistemas de agua potable, han tenido excesivos beneficios en los paises pobres sobre todo
de América Latina, donde aprovechan la corrupcion y la falta de conocimientos de los
anfitriones, Ademas, los contratos son negociados por instituciones incapaces de supervisar
el desarrollo de los contratistas, especialmente de las compafias europeas que han
desarroltado importantes técnicas de venta. (53}

8. Antecedentes de la prestacion de los servicios publicos de agua potable y
alcantarillado en México

8.1. Epoca prehispanica

El abastecimiento de agua potable constituyd una de las obras publicas mas importantes del
Estado azteca; en ese renglén, correspondid a Motecuhzoma llhuicamina, su quinto
gobernante, emprender la construccion del acueducto mas antiguo de gue se tiene noticia en
la ciudad de México, para captar el agua de los manantiales de Chapultepec y conducirla
hasta la entrada de la ciudad.

A la llegada de Cortés, la ciudad de Tencchtitlan contaba con més de 60,000 casas y una
poblacién aproximada de 250,000 a 300,000 habitantes, mismos que satisfacian en parte,
sus necesidades de agua del lago de Texcoco. (54)

El incremento en el consumo de agua de la poblacién, hizo necesaria la construccién de un
nueve acueduclo, para la captacidn de las aguas de los manantiales de Acuecueycatl,
Zochicoatl y Tlelatl, a través de un gran muro o presa; la conduccién se realizaba por la
calzada que ligaba a Xochimilco y Coyoacan con Tenochtitlan.

Esta obra también tenia como finalidad el control de 1as inundaciones; noc obstante, en 1500
fueron tan abundantes las lluvias que resultd ineficaz para ese fin.

Durante el sitio de Tenochtitlan, la falta de agua potable fue uno de los mayores sufrimientos
de los mexicanos, debido a que el acueducto de Chapultepec fue destruido por 6rdenes de
Cortés.

8.2. Epoca virreinal

Al inicio del periodo colonial, ¢l abasto de agua a las poblaciones novohispanas se
suministraba a través de diferentes instancias: instituciones religiosas, ayuntamientos o
persocnas que deseaban aportar un beneficio al bienestar publico. En el caso de los
conventos, el interés de los religiosos perseguia como objetivo la evangelizacion de los
indios, (55)

La poblacién tenia acceso al agua para uso doméstico mediante las mercedes que la Corona
les concedia, en cuyo caso, los ayuntamientos se encargaban de su administracién vy
distribucion. El titulo 0 merced no otorgaba la propiedad del agua, puesto que ésta
continuaba siendo de la Corona, quien tenia el derecho a la revocacién en cualquier
momento,

(53) 1BC, Boletin No. 7, paqg. 4.
(54) Diego Lopez, Historia y Pensamiento Econdmico de México, pag. 238.
(55) Blanca E. Suarez, Poder oligdrquico y uses del agua, pag. 30.
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Con la instalacién de tuberia de plomo en los acueductos y en la red interna de distribucién,
surgen los brotes de disenteria y diarrea, causantes de varias mueries. Esta problematica
provocd que se cambiara el material de la tuberia por barro, sin embargo la medida no
funciond debido a su fragilidad y a la inestabilidad del suelo, lo que ocasionaba ofro tipo de
contaminacién.

En 1710 las ordenanzas municipales relativas al agua, aprobadas por el virrey Francisco de
la Cueva Enriquez, establecieron la necesidad de que el abastecimiento del liquido se
realizara higiénicamente, por lo que mandaron dar limpieza penddica a los manantiales y
alcantarillas. (56)

Las frecuentes inundaciones que padecié la ciudad de México, representaron el principal
problema para los virreyes de la Nueva Espafa; los trastornos sociales y econdmicas que
esto provocaba, ocasionaron que los Reyes de Espafa llegaran a considerar la posibilidad
de trasladar la residencia de los poderes a otros sitios que ofrecieran mayor seguridad,

8.3. Epoca independiente

Con la transicion gubernamental del periodo colonial al independiente la legislacién general y
la estatal no se ocupé de las aguas, por lo menos en las primeras décadas, debido a la
fragmentacién politica prevaleciente en el pais. (57)

Durante el conflicto armado, varias obras hidraulicas construidas durante la colonia fueron
destruidas y ya nunca fueron rehabilitadas; las que se conservaron, proporcicnaron un
servicio deficiente a causa de su deterioro por el paso del tiempo y Unicamente satisfacfan
las necesidades de ios barrios mejor ubicados.

Durante el sigle XIX, el Ayuntamiento fue la figura clave en las ciudades mds importantes; su
funcion primordial era garantizar la dotacién del liquido a los habitantes de las localidades;
no habia ingerencia federal ni estatal en el ramo del agua. Entre 1857 y 1887 las mercedes
de agua daban el derecho de propiedad a ellas, es decir, se regulaba bajo el derecho civil.

A partir de 1855 los empresarios vieron en el abasto de agua y en otros servicios publicos,
uh nuevo campo para hacer negocios; en ciudades como Puebla, Torreén, Mérida, San Luis
Potosi, Parral, Villahermosa, Monterrey, Tampico y ciudad Judrez, surgieron companias que
surtian el agua potable a diversos sectores de la poblacion. {58}

Los ayuntamientos confiaron a la inversion privada la transformacidn, ampliacién vy
mejoramiento de los sistemas de agua potable, debido a que su capacidad presupuestal fue
rebasada. En el caso de la ciudad de México hubo intenlos para privatizar el servicio del
agua potable en 1857, 1884, 1885 y 1913, pero ninguno prosperd. (59)

Ante la falta de legislacién especifica para regular el servicio, las empresas obtuvieron
grandes privilegios para su funcionarniento: exencién de impuestos; cesidn de bienes del
Ayuntamiento; acceso a las aguas, libertad para la fijacidn de tarifas; y entrega de partidas
presupuestales del gobierno destinadas al ramo, entre otras.

(56) Palazuelos, el al Contaminacién del agua por plemo en México, pag. 296.
(57) Luis Aboytes, El Aqua de la Nacidn, pdg. 46.

(58) Ibidem, pag. 79.

(59) Idem.




15

Los gobiernos municipales se percataron muy pronto de que concesionar el servicio de agua
potable no era la solucién y que incluso podian generarse mayores dificultades, por lo que a
partir de 1908 se inicid la municipalizacion de las compafias que prestaban el servicio.

E1 proceso legislativo que permitié el manejo centralizado de los usos del agua por parte del
ejecutivo federal inicic en 1888 con la Ley de Vias Generales de Comunicacion, que
reglamenté una fraccion del articulo 72 de la Constitucion de 1857. Esta ley definia y
regulaba a las aguas federales y obligaba a los interesados a obtener la confirmacion de sus
derechos ante el gobierno federal.

Durante el porfiriato la pacificacion del pais dio lugar a una estabilidad, tanto politica como
econdmica, que alenté las inversiones gubernamentales, La introduccion del nuevo sistema
de red dejd atrds a los acueductos, alcantarillas y fuentes publicas de origen colonial, en
tanto que las nuevas tuberias de fierro permitieron una mayor cobertura del servicio y el
surgimiento de nuevas técnicas sanitarias. (60)

Sin embargo, el agua potable siguié siendo un servicio destinado a una pequefia elite y como
tal, continud una situacidn de privilegio, origindndose con eslo una clara manifestacion de
desigualdad social.

8.4. Epoca posrevolucionaria

Los cambios politicos ocurridos después de la revolucion provocaron el resquebrajamiento
de las bases que regulaban el servicio prestado por las empresas privadas. A partir de 1917,
el gobierno tederal logré convertirse en la instancia suprema en el manejo de los recursos
hidraulicos y asumié la tarea de impulsar la generalizacién de los nuevos sistemas de abasto
de agua y drenaje. (61)

Con las leyes de agua de 1929 y 1934 las compafiias privadas quedaron sometidas a la
jurisdiccion federal, para el caso de que aprovecharan aguas nacionales. Uno de los
objetivos que perseguia fa legislacion, consistia en recuperar los sistemas de agua potable
que durante el periodo 1880-1930 fueron entregados a los empresarios. (62)

En la década que inicié en 1930 el gobierno federal establecié la cuestién del agua potable
como problema de afcance nacional y en 1933 crea el Banco Nacional Hipotecario Urbano y
de Obras Publica (BNHUOP) con el propésito de impulsar la construccién de obras urbanas,
preferentemente de agua potable y alcantarillado. (63)

Las fuertes inversiones aplicadas al abaste de agua potable durante el periodo presidencial
del general Cardenas, al considerarse como el primerc y mas urgente de los servicios
publicos, dieron origen a que se le considerara como el sexenio del agua potable.

El gobierno federal tuvo injerencia en el ramo principalmente por el lado dei crédito, ante la
imposibilidad de hacerse cargo del abasto de agua en el pais entero. EIl BNHUOP atendic
principalmente localidades grandes y el Departamento de Salubridad Publica a pequenos
asentamientos humanos.

{60) Diego Ldpez, ob.cil., pdg. 342.

(61) DianaBirichaga, Las empresas de agua potable en México (1887-1930), pag. 225.
(62) Luis Aboytes, ob.cit., pag. 9.

(63) Ibidem, pag. 162,
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En 1948, durante la gestion presidencial de Migue! Alemén, el gobierno federal se consolidé
con la promulgacion de la Ley de Ingenieria Sanitaria, al otorgarsele facultades para
intervenir técnica y financieramente en los sistemas de agua potable y aicantarillado. De esta
manera [os recursos tecnoldgicos dejaron de estar disponibles para los ayuntamientos.

Con la creacién de la Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH) en 1946, los asuntos del
agua, incluido el abastecimiento de agua potable, llegaban a rango de Secretaria de Estado;
esta dependencia asumié la responsabilidad de suministrar los servicios de agua y drenaje
por medio de Juntas Federales de Agua Potable.

El BNHUOP vy la SRH desplazaron a los gobiernos locales y ayuntamientos de la toma de
decisiones y del control local sobre los servicios publicos fundamentales, dando origen & una
dependencia creciente respecto de las instancias tederales. Poco a poco se fue haciendo
dificit para los ayuntamientos, prescindir de un crédito del BNHUOP o de la asesoria técnica
de la SRH. (64)

8.5. Epoca moderna

En 1976 se crea la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, a través de fa fusién de
la Secretaria de Agricultura (SA) y de la SRH. El suministro de agua potable se reubicéd
dentro de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Plblicas (SAHOP).

En 1980 el gobierno federal por medio de la SAHOP, entregé el manejo de los sistemas a los
gobiernos estatales, que a su vez los pasaron en algunos casos a las ciudades.

Con la reforma de 1983 al articulo 115 de la Carta Magna, la responsabilidad de la
prestacion de los servicios publicos de agua potable y alcantarillado, vuelve a quedar a cargo
de los municipios, sin embargo, la responsabilidad fue reasignada sin un proceso de
transicion que los fortaleciera técnica, administrativa y econdmicamente.

Esta situacion ocasiond que la prestacién del servicio empeorara ostensiblemente ante la
incapacidad de la mayoria de los municipios para asumir una responsabilidad para la que no
estaban preparados y la incapacidad de los entes de apoyo para brindarlo oportunamente. El
panorama se vio agravado en los municipios pequefios y en tas zonas rurales.

En febrero de 1989 se crea la Comisién Nacional del Agua, como érgano desconcentrado de
la SARH, para convertirse en la Unica autoridad federal para el manejo de los asuntos
relacionados con el agua. A decir de Andrés Roemer, es: “una autoridad administrativa
centralizada que es la propietaria de los derechos scbre el agua y que asigna permisos de
consumo. Tiene también amplios poderes discrecionales para determinar las condiciones del
uso. Para algunos el modelo administrativo ha demostrado que las preocupaciones de
naturaleza politica prevalecen sobre las condiciones de cardcter econdmico.” (65)

9. Ubicacion del tema dentro del Ambito del Derecho Econdmico
Como se ha viste en el presente capitulo, el agua es uno de los principales factores que

suslentan el desarrollo de un pais, de cuya disponibilidad depende el mantenimiento vy
crecimiento de la planta productiva; su administracién es de caracter estratégico para la

{(64) Ibidem, pag. 182.
(65) Andrés Roemer, Derecho v Economia, pag. 83.
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planeacion del desarrollo econdmico y social de un Estado. En el siglo XXI representara uno
de los mayores retos econdmicos, sociales, politicos y ambientales de la humanidad. (€6)

No existe duda de que la escasez del vital liquido y la falta de suministro adecuado a la
poblacion, son un freno al desenvolvimiento socioeconémico, ademas de representar una
amenaza para la salud y fa sobrevivencia de algunas poblaciones. La experiencia registrada
en varias paries del mundo y de México, muestran como el descuido en el uso del agua y en
la preservacién de su calidad, limita las perspectivas de bienestar de millones de habitantes.

En la presente década la escasez de agua se agudizard en nuestro pais, de tal manera que
se generara un gran problema sino se aplican mecanismos de ahorro y cuidado. De no
tomarse medidas drédsticas, se comprometera el desarrollo de regiones en las gue se ubica
el 55% de la poblacién, se genera cerca del 60% del PIB y se concentra la mayor inversién
en infraestructura. (67)

La cobertura de los servicios de agua potable y alcantariliado representa unoc de los mejores
indicadores del nivel de bienestar y desarrollo de los pueblos, la carencia de eslos servicios
esta directamente asociada con un bajo nivel de vida vy la presencia de enfermedades que
afectan la salud, asi como el entorno social y econdmico de los habitantes que la padecen.

Debido a lo anterior, el uso eficiente del agua y su abastecimiento a la poblacién, se ha
convertido en una de las mas altas prioridades de la politica econémica de! gobiemo
mexicano, para promover el crecimiento econdmico. En los proximos 10 afios, l0s programas
de modernizacién de la infraestructura hidrdulica requeriran una inversion cercana a los
350,000 millones de pesos, sin embargo, con la tendencia actual de inversion, apenas se
podrian invertir 100,000 millones de pesos. (68)

Ante la imposibilidad del gobierno federal, de atender en su totalidad la demanda de agua
potable y de los servicios de alcantarillado y tratamiento de aguas residuales de la poblacién,
con los riesgos e inconvenientes que esto implica, surge la posibilidad de promover ia
participacion del sector privado en la prestacion de dichos servicios, a efecto de aprovechar
su experiencia empresarial, ademas de recibir los recursos financieros necesarios para la
modernizacién del subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento.

Para que la participacién del sector privado se dé en términos de la politica econémica
implementada por el gobierno mexicano, se requeriran normas claras que aseguran el
equilibrio entre los intereses particulares de los prestadores del servicio y el interés
econdmico general del pais. La actividad juridica representard un importante papel, ya que
no se podré avanzar sin sujetar la conducta de los diferentes actores a los preceptos de 12
ley: autoridad, empresarios y usuarios.

Estas normas se ubican dentro del campo de! Derecho Econdémico, si tomamos en
consideracién que esta rama de! Derecho se integra por el conjunto de normas y principios
que regulan la intervencion del Estado para lograr el desarrollo econdmico y social de sus
habitantes. (69)

(66) Vicente Guerrero, Algunos alcances de !a Iniciativa de Ley de Agquas para el Estado de
Guanajuato, pag. 17.

(67) Guillermo Guerreyo, Bevista Vertientes No. 52, pag. 4.

(68) Emesto Zedillo, Revista Verientes No. 52, pag. 4.

(69) Andrés Serra, Derecho Econdmico, pag. 36.
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CAPITULO SEGUNDO
MARCO JURIDICO

El Eslado mexicano, desde el punto de vista constitucional, es una Federacion constituida
por las enlidades federativas y el Distrito Federal y a la vez que existe la Federacién como
Estado soberano, las entidades federativas son autdnomas para organizar su régimen
interno y dentro de ellas, existe la estructura politico administrativa fundamental que es el
Municipio. De esta forma se configuran las tres esferas de competencia: la federal, la estatal
y la municipal. (1)

Asi, tenemos que el sistema federal es un pacto mediante el cual se lleva a cabo la
vinculacién y coordinacién en los tres niveles de gobierno, de redistribucién de competencias
y recursos entre aquéllos y de direccion politica unitaria del Estado mexicano. (2)

La Federacion representa ante toda una forma de gobierno que, al consistir sustancialmente
en una distribucién de competencias, cubre por igual con su nombre el perimetro central y
los locales.

El maestro Faya Viesca al comentar la confusién que existe, inclusive en la misma
Consfitucién General, entre el término Federacidn como sindnimo de gobierno federal
sefiala: “La Federacion no es el Gobierno federal, sino nuestra forma constitucional como
estan organizados ios Poderes pablicos. En consecuencia, la Federacidén cubre por igual al
Gobierno federal, y a los Gobiernos de los estados.” (3)

Respecto al orden juridico prevaleclente en nuestro pais, el doctor Jorge Carpizo y el
licenciado Alonso Gomez Robledo al analizar las disposiciones que derivan del articulo 133
de la Carta Magna, comentan: “Entre las nommas federales y locales no existe jerarquia
alguna, sinc que en caso de una aparente contradiccién, el problema se resuelve
examinando qué autoridad es constitucionalmente competente para expedir esa norma.” (4}

Las anteriores consideraciones son de suma importancia para llevar a cabo el estudio del
marco juridico que regula los servicios plblicos de agua potable, alcantarillado y tratamiento
de aguas residuales y la participacién def sector privado en su prestacion.

Para cumplir con el objeto de este capitulo, primeramente se identificaran los elementos que
integran la actividad en estudio:

a) Elagua;
b) El servicio publico; y
¢} La intervencién de la iniciativa privada,

El analisis legal de cada uno de estos elementos, se efectuard con base en algunas de las
principales disposiciones vigentes en cada uno de los ambitos de gobierno: federal, estatal y

{1) Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, pag. 483.

(2) Saul Gonzalez, El Articulo 115 Constitucional, en Forlalecimiento Municipal, pag. 4.

(3) Jacinio Faya, El Federalismo Mexicano, pag. 115.

(4) Jorge Carpizo y Alonso Gomez Robledo, Los Tratados Internacionales, el derecho a ia informacién
y el respeto a la vida privada , pag. 2.




19

municipal, partiendo de los siguientes principios establecidos en la Constilucidén General y en
las leyes:

a) Las aguas son propiedad de la nacion.

b) El Ejecutivo Federal, a través de la Comision Nacional del Agua, es el responsable de la
administracion de 1as aguas nacionales.

c) Los servicios de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales tienen el
carécler de servicio piblico a cargo del Municipio.

d) Las disposiciones legales que rigen los aspectos organizacionales y funcionales para la
prestacion de los servicios puiblicos, asi como la participacion del sector privado, son de
competencia estatal.

1. Legislacién Federal

Tal como quedd sefialado, la caracteristica esencial del Estado federal consiste en la
distribucién de competencias, entre el gobierno federal y los estados. El federalismo
mexicano tiene sustento en el principio de supreracia constitucional, pero de ello no puede
derivarse la preeminencia del gobierno federal sobre el gobierno de los estados.

En nuestro sistema constitucional, tante la legislacion federal como la legislacién local estan
subordinadas a la Constitucion General, tal como lo establece el articuto 133:

“Esta Constitucidn, 1as leyes del Congreso de la Unidn que emanen de ella y
todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por ef Presidente de fa Republica, con aprobacién def Senado, serdn la
Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada estado se arreglardn a dicha
Constitucion, leyes y tratados a pesar de las disposiciones en contrario que
pueda haber en fas constituciones o leyes de los Estados.”

1.1. El agua

La administracion del agua estd sujeta a un cuemo de leyes y reglamentos que derivan de
nuestra Carta Magna; en estas leyes se definen el ambito de la accién gubernamental, asi
como el derecho de los particulares y de las instituciones publicas y privadas, que requieren
usar, aprovechar o explotar el agua. (5)

El régimen juridico actual de los recursos hidraulicos se basa en un régimen tripartito: aguas
de la nacion, aguas de los particulares y cuando l1as aguas de los particulares trascienden de
su propiedad, aguas estatales. (6}

A) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

El articulo 27 constitucional es considerado como el fundamento del sistema juridico de las
aguas nacionales, al consagrar en su primer pérrafo:

“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual ha tenido y
tiene el derecho de transmitir el dominio de elfas a los particulares, constituyendo
la propiedad privada.”

{5) Andrés Boemer, Derecho y Economia, pag. 85.
(6) José Trinidad Lanz, Sisterna juridico de aguas en México, pag. 26.
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Ita propiedad originaria significa que la nacion mexicana es la primera propietaria de las
tierras y aguas comprendidas dentro de nuestro territorio y a partir de ella, surge 1a propiedad
derivada, es decir, ta propiedad privada, (7)

Con base en lo anterior, la propiedad de la mayor parte del agua en México corresponde a la
nacidn, y por lo tanto no existe la propiedad privada original de las aguas nacionales. (8)

Adicionalmente, el mismo articulo 27 establece los siguientes principios basicos refacionados
con el agua:

En su péarrafo quinto se describe el caldlogo de las aguas consideradas de propiedad
nacionat:

a) Las de los mares territoriales en la extensién y 1érminos que fije el Derecho Internacional.

b) Las marinas interiores.

c) Las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitente con el mar;
las de los lagos interiores de formacidn natural que estén ligados directamente a
corrientes constantes de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del
cauce en que se inicien las primeras aguas permanentes, intermilentes o torrenciales,
hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional.

d) Las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes directos o indirectos,
cuando el cruce de aquéllas en toda su extension o en parte de ellas sirva de limite al
territorio nacional ¢ a dos entidades federativas, o cuando pase de una entidad federativa
a otra o cruce fa linea divisoria de la Republica.

e) Las de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por
lineas divisorias de dos o méds entidades o entre la Republica y un pais vecino, 0 cuando
el limite de las riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a fa Republica
€on un pais vecino,

f) Las de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces, vases o
riveras de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan de
las minas.

g) Los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en la extensién que fija la
ley.

Este listado propiamente incluye a casi todas las aguas continentales, sean supericiales o
del subsuelo y todas las de los mares territoriales, en la extension y de acuerdo con los
términos establecidos por el Derecho Internacional.

De acuerdo al licenciado Urbano Farias, este listado de aguas nacionales es enunciativo y
no limitativo, debido a que: “ ...no sélo son aguas nacionales las que se precisan con toda
claridad en el parrafe quinto del articulo 27 constitucional, sino que también lo son aquéllas
que se encuentran en depositos © corran en bienes que sean de la Federacién, sean éstos
del dominio privado o del dominic piblico.” (9)

Sin embargo, el licenciado Lanz Cardenas opina distinto y dice que ¢! catdlogo no es
enunciativo, es limitativo. (10)

(7) Luis H. Deigadillo v Manuel Lucero, Elementos de Derecho Administrativo, pag. 57.
{8) Andres Boemer, gb. cit., pdg. 96.

(9) Usbano Farjas, Derecho de Aguas Nacionales, pag. 43.

(10} José Trinidad Lanz, ob. it,, pag. 26.




21

El criterio que prevalecerd para determinar qué aguas quedan fuera de la competencia
federal, esta contemplado en el parrafo quinto de la Carta Magna:

“Cualesquiera olras aguas no Incluidas en la enumeracion anterior, se
consideraran como parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que
corran o en los que se encuentren sus depdsitos, pero si se localizaren en dos
0 mas predios, el aprovechamienlo de esta agua se considerard de utilidad
publica, y quedard sujeto a las disposiciones que dicten los Estados.”

Respeclo a la extraccién y utilizacién de las aguas sublerraneas, el mismo parrafo quinto
sefiala:

“.. cuando lo exija el interés publico o se afecten otros aprovechamientos, el
Ejecutivo Federal podrd reglamentar su extraccién y utilizacion y aun establecer
Zonas vedadas, al igual que para las demds aguas de propiedad nacional.”

El parrafo sexto establece, en relacién con las aguas nacionales, que: “..el dominio de fa
Nacidn es inalienable e imprescriptible...”

El aspecto legisiativo de las aguas nacionales esta conternplado en el articulo 73, dentro de
las facultades del Congreso de la Unién y se incluye en las fracciones siguientes:

“XVIi. Para diclar leyes sobre vias generales de comunicacion y sobre postas y
correos; para expedir leyes sobre el uso o aprovechamiento de las aguas de
Jjurisdiccion federal.”

“XXIX-A. Para establecer contribuciones:

1°..

2°. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 4° y 5° def articulo 27;..."

B) Ley de Aguas Nacionales

En el articulo 1° se indica que esta ley es reglamentaria del articulo 27 de la Constitucion
Federal, en materia de aguas nacionales y su objeto es:

*..reguiar la explotacion, uso o aprovechamiento de esas aguas, su distribucion
y conlrol, asi como la preservacidn de su cantidad y calidad, para lograr su
desarrollo integral sustentable.”

Los aspeclos mas relevantes de este ordenamiento y que tienen relacion con el apartado en
estudio son los siguientes:

“La autoridad y administracion en materia de aguas nacionales y de sus bienes
pliblicos inherentes corresponde al Ejecutivo Federal quien la ejercerd
directamente o a través de (La Comision)”. {articulo 4°)

La competencia del Ejecutivo Federal para llevar a cabo la administracion del agua esla
contenida en el articulo 6° y en panicular las fracciones | y |1 contemplan las siguientes
atribuciones:

“l.- Expedir los decretos para ef establecimiento o supresicn de la veda de aguas
nacionales, en los términos del Titulo Quinto de la presente lay;



22

.-  Reglamentar el control de la extraccion y utilizacién de las aguas del
subsuelo, inclusive las que hayan sido libremente alumbradas, asi como de fas
aguas superficiales, en los términos del Titulo Quinto de la presente ley;...”

En el articulo 7° se enlista una serie de actividades que son deciaradas como de utilidad
publica. Dentro de estas actividades destaca la siguiente:

“La instalacion de plantas de tratamiento de aguas residuales y la efecucion de
medidas para el reuso de dichas aguas, asi como la construccion de obras de
prevencion y control de la contaminacion del agua,” (fraccion V)

El articulo 9° contiene las afribuciones asignadas a la Comisién Nacionat det Agua, dentro de
las que se contemplan:

“Administrar y custodiar las aguas nacionales y los bienes nacionales a que se
refiere ef articulo 113, y preservar y controlar la calidad de las mismas, asi como
manegjar las cuencas en los términos de la presente ley;” ( fraccién V)

“Conciliar y, en su caso, fungir a peticion de los usuarios, como arbitro en la
solucién de fos conflictos relacionados con el agua, en los términos del
reglamento de esta ley;” (fraccién Vill)

“Ejercer las atribuciones fiscales en materia de administracién, determinacion,
liquidacién, cobro, recaudacion y fiscalizacion de las contribuciones y
aprovechamientos que se le destinen o en los casos que sefialen las leyes
respectivas, conforme a lo dispuesto en el Codigo Fiscal de la Federacién,”
(fraccion 1X)

“Expedir las normas en materia hidraulica en los términos de la Ley Federal
sobre Metrotogia y Normalizacion,” (fraccion XII)

“Expedir en cada caso, respecito de los bienes de propiedad nacional a que se
refiere esta ley, la declaratoria correspondiente, que se publicard en el Diario
Oficial de la Federacion; " {fraccién XV)

La programacion hidraulica, considerada en su articulo 15, comprendera entre otras
actividades:

“La clasificacion de los cuerpos de agua de acuerdo con los usos a que se
destinen, y la elaboracion de los balances hidraulicos en cantidad y calidad y por
cuencas y regiones hidroagricolas;” (fraccion V}

Referente al otorgamiente de concesiones y asignaciones, el articulo 20 sefiala;

“La explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales por parte de
personas fisicas 0 morales se realizaré mediante concesion otorgada por el
Ejecutivo Federal, a través de (La Comision) de acuerdo con las reglas y
condiciones que establece esta ley y su reglamento.

La explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales por dependencias y
organismos descentralizados de la administracion publica federal, estatal o
municipal, se podra realizar mediante asignacién otorgada por (La Comision).
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La asignacion de agua a que se refiere el pdrrafo anterior se regird por las
mismas disposiciones que se aplican a las concesiones, y el asignatario se
considerard concesionario para efectos de la presente ley."

El tiempo durante el cual estaran vigentes las concesiones o asignaciones, estd considerado
en el articulo 24:

“El término de la concesidn o asignacion para la explotacién, uUso ©
aprovechamiento de las aguas nacionales no serd menor de cinco ni mayor de
cincuenta anos...”

En el articulo 30 se contemnpla la creacion del Registro Publico de Derechos de Agua en los
siguientes términos:

“La Comisién) llevard el Registro Pdblico de Derechos de Agua, en el que
deberdn inscribirse los titulos de concesidn, de asignacion y los permisos a que
se refiere la presente ley, asi como las prorrogas de las mismas, su suspension,
terminacion y los actos y contratos relativos a la transmision total o parcial de su
titularidad...”

Para la reglamentacidn de las extracciones de agua, el articulo 38 establece:
“El Ejecuﬂvb Federal, previos los estudios técnicos que al efecto se elaboren y
publiquen, conforme a lo dispusesto en el articulo 6° de la presente ley, podrd
reglamentar la extraccidn y utilizacién de aguas nacionales, establecer zonas de
veda o declarar Ia reserva de aguas ...”

Dentro del tema de la contaminacion del agua, el articulo 85 indica:

“Es de interés publico la promocidn y ejecucion de las medidas y acciones
necesarias para proteger la calidad def agua, en los térrninos de ia ley.”

C) Ley General de Bienes Nacionales
En su articulo 1° contempla ta integracién del patrimonio nacional en los siguientes términos:
“El patrimonio nacional se compone de:

{. Bienes de dominio publico de la Federacion, y
i, Bienes de dominio privado de la Federacion.”

En el articulo 2° se relacionan los bienes de dominio publico de la Federacidn y dentro de
éslos sobresalen los siguientes:

“Il. Los sefialados en los articulos 27, pérrafos cuarto, guinto y octavo, y 42,
fraccion |V de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;”

D) Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal

En esta ley se establecen las bases de organizacion de [a administracion pablica federal,
centralizada y paraestatal. {articulo 1°)
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Los arliculos que contemplan aspectos de interés, para el presente estudio, son los
siguientes:

Articulo 12.- “Cada Secretaria de Estado o Departamento Administrativo
formulara, respecto de los asuntos de su competencia, los proyeclos de leyes,
reglamenitos, decretos y ordenes del Presidente de la Republica.

Dentro de los asuntos a cargo de la Secretaria de Gobernacion, sefialados en el articulo 27,
le corresponde el despacho de los siguientes:

“Vigilar el cumplimiento de los preceptos constitucionales por parte de las
autoridades del pais;..." (fraccion XIII)

*Conducir, siempre que no esté conferida esta facultad a otra secretaria, las
relaciones del Poder Ejecutivo con los otros Poderes de la Unién, con los
drganos constitucionales auténomos, con los gobiernos de las entidades
federativas y de los municipios...;" (fraccién XIV}

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publice tendra a su cargo los asuntos establecidos en el
articulo 31, deniro de los que se incluyen:

“Cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos, y
aprovechamientos federales en los términos de las leyes aplicables...;” (fraccién
X

A la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales le corresponde el despacho de los
asuntos sefiatados en el articulo 32 Bis, destacando los siguientes:

“Fomentar la proteccién, restauracion y conservacion de los ecosistemas y
recursos naturales y bienes y servicios ambientales, con el fin de propiciar su
aprovechamiento y desarroflo sustentable;” (fraccion 1)

‘Formular y conducir la politica nacional en materia de recursos naturales,
siempre que no esién encomendados expresamente a otra dependencia; asi
como en maleria de ecologia, saneamiento ambiental, agua,...;” (fraccion 1}

“Administrar y regular ef uso y promover el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales que correspondan a la federacion, con excepcion del
petroleo...;” (fraccién NI}

“Vigilar y estimular, en coordinacion con las autoridades federales, estatales y
municipales, el cumplimiento de las leyes, normas oficiales mexicanas y
programas relacionados con recursos naturales, medio ambiente, aguas,
bosques, flora y fauna silvestre, terrestre y acudtica, y pesca...;” (fraccion V}

“Evaluar y dictaminar las manifestaciones de impacto ambiental de proyectos de
desarrolio que le presenten los sectores publico, social y privado...;” (fraccidén X1)

“Evaluar la calidad del ambiente y establecer y promover el sistemma de
informacion ambiental, que incluira los sistemas de monioreo atmosférico, de
suelos y de cuerpos de agua de jurisdiccion federal,...;” (fraccién XIV)



25

“Promover la parlicipacion social y de la comunidad cientifica en la formulacian,
aplicacion y vigilancia de la politica ambiental, y concerlar acciones e inversiones
con los seclores social y privado para la proteccion y restauracion del ambiente;”
(fraccion Xvil)

“Administrar, controlar y reglamentar ef aprovechamiento de cuencas hidraulicas,
vasos, manantiales y aguas de propiedad nacional, y de las zonas federales
correspondientes,...;" (fraccién XXIV)

‘Regular y vigilar fa conservacion de las corrientes, lagos y lagunas de
Jurisdiccion federal,...;" (fraccion XXVI)

“Intervenir, en su caso, en la dotacion de agua a los ceniros de poblacién e
industrias; fomentar y apoyar técnicamente el desarrolfo de los sistemas de agua
potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales que realicen
las autoridades locales...;” (fraccién XXXi)

“Otorgar contratos, concesiones, licencias, permisos, aulorizaciones,
asignaciones, y reconocer derechos, segun corresponda, en maleria de
aguas,...;” (fraccion XXXIX)

E) Ley General del Equilibric Ecolégico y ta Proteccién al Ambiente
En su articulo 1° se establece que esta ley es reglamentaria de ias disposiciones de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que se refieren a la preservacion y
restauracién de! equilibric ecolégico, asi como a la proteccidon al ambiente, en el territorio
nacional y las zonas sobre las que la nacidn ejerce su soberania y jurisdiccion.
En el mismo articulo 1° se determina que el objetlo de la ley es propiciar el desarrolio
sustentable y dentro de las bases consideradas para cumplir con este objeto, destaca la
siguiente:

“La prevencidn y control de la contaminacion del aire, agua y suelo; (fraccion V1)

Adicionalmente, los articuios de esta ley que tienen relacién con el tema del agua se indican
a continuacion:

Dentro de las facultades asignadas a la Federacién, situadas en el articulo 5° se tienen:
“La formulacion y conduccion de la politica ambiental nacional,” (fraccidn 1}

“La regulacion del aprovechamiento sustentable, la proteccion y la preservacion
de los recursos forestales, el suelo, fas aguas nacionales...;” (fraccion XI)

Las facultades de los estados en materia ambiental, se determinan en el articulo 7° y dentro
de éstas se deslaca la siguiente:

“La regulacién del aprovechamiento sustentable y la prevencién y control de la
contarninacién de las aguas de jurisdiccion estatal; asi como de las aguas
nacionales que tengan asignadas;” {fraccion Viil)

Dentro de los criterios definidos en el articulo 88 para el aprovechamiento del agua,
sobresale:



26

‘La preservacion y el aprovechamiento sustentable del agua, asi como de los
ecosisternas acudticos es responsabilidad de sus usuarios, asi como de quienes
realicen obras o actividades que afecten dichos recursos.” (fraccion V)

Los criterios para la prevencion y controd de la contaminacion estan incluidos en el articulo
117 y dentro de éstos se destaca:

*La participacion y corresponsabilidad de la sociedad es condicion indispensable
para evitar la contaminacion def agua.” (fraccion V)

Referente al tema de la prevencion y control de fa contaminacién, el articulo 133 determina:

“La Secrelaria, con la participacion que corresponda a la Secretaria de Salud
conforme a otros ordenarnientos legales, realizaré un sistemdtico y permanenie
monitorec de la calidad de las aguas, para detectar fa presencia de
contaminantas o exceso de desechos orgdnicos y aplicar las medidas que
procedan. En los casos de aguas de jurisdiccion local, se coordinard con las
auloridades de los Estados, del Distrito Federal y los Municipios.”

F) Ley Federal de Derechos

En su articulo 1° se indica que los derechos establecidos en esta ley, se pagaran por el uso
o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de 1a nacidn. Esta ley es de interés
para nuestro estudio, en atencidn a que las aguas nacionales estan consideradas dentro de
los bienes de dominio publico de la Federacion.

Los articulos que interesan por su relacién con el tema en estudio son los siguientes:

El articulo 192 contempla las cuotas de los derechos a pagar, por los siguientes servicios de
tramite y expedicién de asignaciones, concesionas 0 permisos:

L “Titulos de asignacién o concesion para explotacion, uso o aprovechamiento
de aguas nacionales, incluyendo su registro.

. Permiso de descarga de aguas residuales provenientes de procesos
industriales a un cuerpo receptor, incliyendo su registro.

il. Permiso de descarga de aguas residuales, distintas a las previstas en la
fraccidn anterior, incluyendo su registro.

W. Autorizacién para modificar las caracteristicas de los titulos o permisos a
que se refieren las fracciones I, Ii, Ill, respecto a la extraccién o derivacion, a
1a explotacion, uso o aprovechamiento, de aguas nacionales, sustitucion de
usuarios, ubicacion o caraclefisticas de las obras, punto o calidad de
descarga o plazo.”

Por su parte el articulo 192-A, determina las cuolas de los derechos a pagar por los
siguientes servicios de tramite y expedicion:

I “Titulo de concesidn para la extraccion de maleriales de cauces, vasos y
depositos de propiedad nacional.

{l. Titulos de concesidn para el uso ¢ aprovechamiento de terrenos de cauces,
vasos, lagos o lagunas, asi como esteros, zonas federales y demds bienes
nacionales regulados por la Ley de Aguas Nacionales.
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ll. Permiso para la construccion de obras hidrduficas destinadas a la
explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales o en zonas de
veda y reglamentadas, para perforacion de pozos para uso de aguas def
subsuelo ¢ para la construccion de obras en zona federal.

V. Titulo de concesion para el uso o aprovechamiento de infraestructura
hidrdulica federal, incluyendo la prestacion de los servicios respectivos.

V. Autorizacion para modificar las caracteristicas de los titulos o permisos a
qgue se refieren las fracciones | a IV, respecto a la explotacién, uso o
aprovechamiento, sustitucion de usuario, ubicacion o plazo.”

En el articulo 192-D se determina una serie de exenciones para el pago de derechos, y
dentro de éstas, nos interesa la siguiente:

“No pagaran los derechos a que se refieren los articulos 192 y 192-A, fracciones
il, i y V del presente Capitulo, los usuarios de aguas nacionales que se
dediquen a actividades agricolas o pecuatrias, asi como el uso doméstico que se
relacione con éstas, y las poblacicnes rurales iguales o inferiores a 2,500
habitantes, de acuerdo al resultado del ditimo Censo General de Poblacicn y
Vivienda.”

En cuanto al pago de los derechos por el uso o aprovechamiento de bienes det dominio
publico. el articulo 222 ordena:

“Estin obligados al pago del derecho sobre agua, las personas fisicas y las
morales que usen, exploten o aprovechen aguas nacionales, bien sea de hecho
o al amparo de titulos de asignacion, concesion, autorizacion o permiso,
otorgado por el Gobierno Federal,...”

1.2. El servicio puablico
A) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Los articulos 25, 27 y 28, en relacidn con el articulo 115 de la Constitucion General,
establecen los siguientes principios conforme a los cuales habran de prestarse los servicios
publicos:

a) La prestacion originaria de los servicios publicos estd a cargo de los municipios. (articulo
115, fraccion 1)

b} A juicio del Ayuntamiento, los servicios plblicos podran ser prestados temporalmente por
el estado, o en forma coordinada por e! estado y el propio Ayuntamiento. {articulo 115,
fraccion 111}

¢} Participacion de los sectores social y privadoe. {articulos 25, parrafo tercero; 27, parralo
sexto y 28, parrafo octavo)

d) Reconocimiento del cardcter de servicio publico a los de agua potable, alcantariltado y
tratamiento de aguas residuales. (articulo 115, fraccién 111}

La Constitucion Federal contiene disposiciones de cardcter fundamental y basico, asi como
principios y férmulas que por ser muy generales no son aplicables a casos concretos, esto
es, no describe como deben funcionar los servicios publicos y no regula las actividades
concretas que surgen con motivo de esa actividad.

De esto se desprende la necesidad de crear disposiciones secundarias que desarrollen los
principios o bases sefaladas en la Ley Fundamental, para que a través de ellas se regule
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concretamente la organizacién y funcionamiento de la Federacion, de los estados y de los
municipios, ademas de establecer las relaciones juridicas entre los tres niveles de gobierno.
El articulo 115 contempla los siguientes preceptos que determinan la competencia municipal,
en torno a la prestacion de los servicios puablicos:

“ll.- Los Municipios estardn investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley.

Los Ayuntamientos tendrdn facuftades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia municipal que deberdn expedir las legisfaturas de los Esfados, los
bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respeclivas jurisdicciones,
que organicen la administracion puablica municipal, regulen las materias,
procedimientos, funciones y servicios ptiblicos de su competencia y aseguren la
participacidn ciudadana y vecinal.”

Las leyes que expidan las legislaturas de los estados, contempladas en el parrafo anterior
establecerdn, entre otros, los siguientes aspectos:

"d) El procedimiento y condiciones para que el Gobierno Estatal asuma una
funcidn o servicio municipal, cuando al no existir el convenio correspondiente, la
legislatura estatal considere que el municipio de que se trate esté imposibilitado
para ejercerlos © prestarlos;, en este caso, serd necesaria solicitud previa del
Ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de
sus integrantes; y

e} Las disposiciones aplicables en aqueflos Municipios que no cuenten con los
bandos o reglamentos correspondientes.

Las legislaturas estatales emitiran fas normas que establezcan los
procedimientos mediante los cuales se resolverdn los confiictos que se
presenten entre los Municipios y el Gobierno del Estado o entre aquélilos, con
motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y d) antetiores;”

En la fraccién lil se enlistan los servicios publicos que estan a cargo del Municipio, para que
esté los proporcione a su poblacion; ademas, se incluyen disposiciones para levar a cabo la
prestacion de esos servicios:

“Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios ptiblicos siguientes:

a) Agua polable, drenaje, alcamarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales;

b} Alumbrado publico;

¢) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

d} Mercados y cenirales de abasto;

e) Panteones;

f) Rastro;

g} Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucidn, policia
preventiva municipal y trénsito; e

i} Los demds que las legislaturas locales determinen segin las condiciones
territoriales y socio-econdmicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.
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Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las
funciones o la prestacion de los servicios a su carge, los Municipios observarén
lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

Los Municipios, previo acuerdo enire sus Ayuntamientos, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor
ejercicio de las funciones que les correspondan. En este caso y fratandose de la
asociacion de Municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la
aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivos. Asi mismo, cuando a
Juicio del Ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con
el Estado para que éste, de manera directa o a través del organismo
correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se
presten o gjerzan coordinadamente por ef Estado y el propio Municipio.”

La fraccién 1V se refiere a la hacienda municipal en los términos siguientes:

“Los Municipios administraran libremente su hacienda, Ia cual se formarg de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones
v otros ingresos que fas legisiaturas establezcan a su favor....”

Dentro de los ingresos que administrara la hacienda municipal, en esta misma fraccion IV se
especifican:

“c).- Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.”

Otro aspecto de interés incluido en la fraccién IV, es el referente a la competencia de los
estados para determinar contribuciones sobre los servicios publicos a su cargo:

“Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las
conlribuciones a que se refieren Jos incisos a) y ¢), ni concederan exenciones en
refacién con las mismas..."

Con base en las disposiciones conslitucionales antes sefialadas, se puede afirmar que la
intervencidn estatal es supletoria de la municipal, cuando ésta lo requiera y lo solicite, debido a
su imposibilidad para ejercer o prestar directamente los servicios publicos. Solo por excepcidn,
ante la falta de recursos y de capacidad del Municipio, los servicios publicos de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, pueden ser prestados transitoriamente por el
estado.

B) Ley de Aguas Nacionales

En relacion con los servicios publicos de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales, esta ley contempla varias disposiciones que deben considerarse en el presente
estudio:

En el articulo 3° se contempla una serie de definiciones y deniro de éstas, se incluye fa
siguiente:

"Sistema de agua potable y alcantarilfado™ el conjunto de obras y acciones que
permiten la prestacion de servicios piblicos de agua polable y alcantariliado,
incluyendo el saneamiento, entendiendo como tal la conduccién, tratamiento,
alejamiento y descargas de las aguas residuales;” (fraccion 1X)
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Las atribuciones de la Comision Nacional del Agua, estdn definidas en el articulo 9°,
revistiendo importancia la siguiente:

“Fomentar y apoyar el desaroffo de los sistemas de agua potable y
alcantarillado; los de saneamiento, tratamiento y reuso de aguas...” (fraccion 1V)

La tuncion concertadora de los Consejos de Cuenca esta prevista en el segundo parrafo del
articulo 13:

‘{La Comision) concertard con los usuarios, en el ambito de los Consejos de
Cuenca, las posibles fimitaciones temporales a los derechos existentes para
enfrentar situaciones de emergencia, escasez extrema, sobreexplotacion o
reserva. En eslos casos el uso doméstico tendra prioridad sobre los demds usos
del agua”

Los aspectos a considerar para llevar a cabo la programacion hidraulica se incluyen en el
articulo 15 y dentro de éstos sobresale:

“La formulacién y actualizacion del inventario de las aguas nacionales y de sus
bienes publicos inherentes, asi como ef de los usos del agua y de la
infraestructura para su aprovechamiento y control,” (fraccién 111}

La asignacion de aguas nacionales para los sistemas de agua potable y alcantariflado esta
considerada en el articulo 44:

“La explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales superficiales o del
subsuelo por parte de los sistemas estatales o municipales de agua potable y
alcantariliado, se efectuaran mediante asignacion que otorgue (La Comisidn), en
fa cual se consignard en su caso la forma de garantizar ef pago de las
contribuciones, productos y aprovechamientos que se establecen en la
legisiacion fiscal, y la forma prevista para generar los recursos necesarios para el
cumplimiento de estas obligaciones.

Las asignaciones de aguas nacionales a centros de poblacién que se hubiera
otorgade & los ayuntamientos 0 a las entidades federativas que administren los
respectivos sistemas de agua potable y alcantarillado, subsistirdan aun cuando
estos sistemas sean administrados por entidades paraestatales o
paramunicipales, o se concesionen a particulares por la autoridad competente.”

Complementandeo la reglamentacién del uso publico urbano del agua, el articulo 45
determina la competencia municipal sobre las aguas asignadas:

“‘Es compelencia de las autoridades municipales, con el concurso de los
gobiernos de los estados en los términos de la ley, la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales que se les hublera asignado,
incluyendo las residuales, desde el punto de su exiraccidn o de su enirega por
parte de (La Comisidn) hasta el sitio de su descarga a cuerpos receptores que
sean bienes nacionales. La explotacion, uso o aprovechamiento se podrd
efectuar por dichas autoridades & través de sus entidades paraestatales o de
concesionatios en términos de ley..."

Por lo que respecta a la construccion de infraestructura hidraulica para abastecimiento de
agua, el articulo 46 dispone:
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“(La Comisidn) podrd realizar en forma parcial o total, previa celebracion del
acuerdo o convenio con los gobiernos de las entidades federativas y de los
municipios correspondientes, las obras de captacion o almacenamiento,
conduccion y, en su caso, tratamiento o potabilizacion para el abasteciriento de
agua, con los fondos pertenecientes al erario federal o con fondos obtenidos con
aval o mediante cualquier otra forma de garantia otorgada por la Federacion...”

Las funciones asignadas en la ley a la Comisién Nacional del Agua se establecen en el
articulo 86, sobresaliendo, en relacién con la prestacién de servicios publicos, la siguiente:

“Vigilar, en coordinacion con las demas autoridades competentes, que el agua
suministrada para consumo humano cumpla con las normas de calidad
cofrespondiente, y que ef uso de fas aguas residuales cumpla con las normas de
calidad del agua emitidas para tal efecto;” (fraccion V)

El tema de las descargas de aguas residuales es consignado en el articulo 88, como a
continuacién se indica;

“Las personas fisicas o morales requieren permiso de (La Comisién) para
descargar en forma permanente, intermitente o fortuita aguas residuales en
cuerpos receptores que sean aguas nacionales o demds bienes nacionales,
incluyendo aguas marinas, asi como cuando se infiltren en terrenos que sean
bienes nacionales 0 en olros terrenos cuando puedan contaminar el subsuelo o
fos acuiferos.

(La Comisidn) mediante acuerdos de cardcter general por cuenca, acuifero,
2ona, localidad © usos podrd sustituir el permiso de descarga de aguas
residuales por un simple aviso.

El control de las descargas de aguas residuales a los sistemas de drenaje ¢
alcantariflado de fos centros de poblacion, corresponde a los municipios, con ef
coneurso de los estados cuando asi fuere necesario y fo determinen las leyes.”

Las visitas de inspeccion para verificar el cumplimiento de los preceptos legales, referentes a
la contaminacién de las aguas, se contemplan en el articulo 95:

“(La Comision), en el dmbito de la competencia federal, realizara la inspeccion o

fiscalizacion de las descargas de aguas residuales con el objeto de verificar el
cumplimiento de la fey...”

Dentro del catdlogo de infracciones tipificadas en el articulo 119, se consideran las
siguientes conductas:

*Descargar en forma permanente, intermitente o fortuita aguas residuales en
contravencion a Io dispuesto en la presente ley en cuerpos receptores que sean
bienes nacionales...” (fraccion 1)

“No acondicionar las obras o instalaciones en los términos establecidos en los

reglamentos o en las demds normas o disposiciones que dicte la autoridad
competente...” (fraccion V1)

“Suministrar aguas nacionales para consumo humano que no cumplan con las
normas de calidad correspondientes;” (fraccion XII1)
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*Desperdiciar el agua ostensiblemente, en contravencion a lo dispuestos en la
fey y su reglamento;” (fraccidn XVI)

C) Ley Orgénica de la Administracidn Piblica Federal

Dentro de la gama de asunlos cuya competencia estd a cargo de las dependencias del
gobierno tederal, la Secretaria de Salud tiene injerencia en el control higiénico del suministro
de agua potable a Ia poblacién. Lo anterior tiene su fundamento en el articulo 39 de esta ley,
en donde se establecen los asuntos a cargo de dicha Secretaria y en particular su fraccién
Xt senala:

“Realizar el control higiénico e inspeccidn sobre preparacidn, posesion, uso,
suministro, importacién, exportacion y circulacion de comestibles y bebidas;”
(fraccion Xil}

D) Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente

Los preceptos mas relevantes de esta ley que lienen relacidn con el aprovechamiento de
aguas nacionales para el uso publico urbano, el tratamiento de las aguas residuales y su
descarga posterior a cuerpos receptores federales, estan contenidos en los articulos
siguientes;

El articule 8° determina en su fraccion VI, la competencia municipal en materia de descarga
de aguas residuales, bajo la siguiente especificacion:

“La aplicacion de las disposiciones juridicas en malteria de prevencion y conirol
de la contaminacion de las aguas que se descarguen en los sistemas de drenaje
y alcantarillado de los centros de poblacion, asf como de las aguas nacionales
que lengan asignadas, con la participacion que conforme a ia legislacién local en
la materia corresponda a los gobiernos de los estados;”

En el articulo 23 se establecen los criterios para contribuir al logro de los objetivos de la
politica ambiental, la planeacién de! desarrollo urbano y la vivienda y especificamente en la
fraccién VH se indica:

“El aprovechamiento del agua para usos urbanos deberd incorporar de manera
equitativa los costos de su tratamiento, considerando la afectacion a la calidad
del recurso y la cantidad que se utilice;”

Para asegurar la disponibilidad det agua, en el articulo 92 se enuncian algunas medidas para
lograr este fin, de acuerdo a los siguientes términos:

“Con el propdsito de asequrar la disponibilidad del agua y abatir los niveles de
desperdicio, las autoridades competentes promoverdn el ahorro y uso eficiente
del agua, el tratamiento de aguas residuales y su reuso.”

Sobre el tema de la proteccidn al ambiente, en el articulo 109 Bis se incluyen algunas
disposiciones tendientes a cumplir con este objetivo, destacando la siguiente:

“La Secretaria, en los términos que sefialen los reglamentos de esta Ley, debera
integrar un inventario de emisiones atmosféricas, descargas de aguas residuales
en cuerpos receptores federales o gue se infiltren al subsuelo,...”
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Dentro de los criterios establecidos en el articulo 117, para la prevencion y control de la
contaminacién del agua, se contempla la actividad descrita a continuacion:

“Las aguas residuales de origen urbano deben recibir tratamiento previo a su
descarga en rios, cuencas, vasos, aguas marinas y demds depositos o
corrientes de agua, incluyendo las aguas del subsuelo; y...” (fraccion IV}

El articulo 119-Bis establece el ambito competencial en materia de prevencidn y control de la
contaminacién det agua, como a continuacion se describe:

“En materia de prevencion y control de la contaminacion del agua, corresponde a
los gobiernos de los Estados y de los Municipios, por si 0 a lravés de sus
organismos publicos que administren el agua, asi como al Distrito Federal, de
conformidad con la distribucion de competencias establecidas en esta ley y
conforme lo dispongan sus leyes locales en la materia:

1.- El control de las descargas de aguas residuales a los sistemas de drenaje y
alcantarillado;

Il.- La vigilancia de las normas oficiales mexicanas correspondientes, asi como
requerir a quienes generen descargas a dichos sistemas y no cumplan con
éstas, la instalacion de sistemas de tratamiento;...”

E) Ley Federal de Derechos

A continuacion se indican las disposiciones mas relevantes de esta ley, que tienen relacién
con el pago de derechos por el uso de aguas nacionales, en la prestacidn del servicio publico
de agua potable, asi como con el pago de contribuciones por descargas de aguas residuales
en bienes nacionales.

En el articulo 223 se indica que por la explotacién, uso o aprovechamiento de aguas
nacionales se pagard el derecho sobre agua, de conformidad con la zona de disponibilidad y
establece lo siguiente:

“l as empresas piblicas y privadas que tengan asignacion o concesidn para
explotar, usar o aprovechar aguas hacionales y suministren voltimenes de agua
para consurno dorméslico a centros 0 nucleos de poblacion, cubrirdn el derecho
respecto de los volimenes de agua suministrada, con las cuotas establecidas en
el Apartado B, fraccion i, de este articulo; para tales efectos deberdn contar con
medidor que contabilice exclusivamente el volumen de agua que proporcionen
para &l citado uso.” (parrafo segundo del apartade A)

En el apartado B del mismo articulo 223, se establecen las cuctas para el pago de derechos
por la explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, superticiales o extraidas del
subsuelo, a excepcion de las del mar, destinadas, entre otros, al siguiente uso:

“l.- Uso de agua potable:

a) Asignada a Entidades Federalivas, Municipios, organismos paraestatales y
organismos paramunicipales.
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b) Concesionada a empresas que presten el servicio de agua potable y
alcantariflado y que mediante autorizacion o concesion, presten el servicio en
sustitucion de las personas morales a que se refiere el inciso a).

¢} Concesionada a colonias populares constituidas como personas morales que por
concesion de las personas morales a que se refiere el inciso a), presten el
servicio de suministro de agua potable de uso doméslico...”

El articuto 224 establece en ocho fracciones las exenciones en el pago de derechos por la
explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, destacando para nuestro estudio,
la sigutente:

“Por el uso o aprovechamiento de aguas efectuados por las poblaciones rurales
de hasta 2,500 habitanies, de conformidad con el ditimo Censo General de
Poblacidn y Vivienda y por los organismos operadores de agua potable y
alcantarillado, publicos o privados, que abastezcan de agua para consumo
doméstico a estas poblaciones, por los voliimenes suministradas para este fin.”
(fraccidn ViI)

En et articulo 231-A, se establece un estimulo fiscal en favor de los usuarios que lleven a
cabo inversiones en infraestructura hidraulica, como se indica a continuacion:

“Cuando un organismo o empresa piblicos o privados realice obras de
infraestructura hidraulica para agua potable, drenaje y saneamiento, asi cormno
acueductos, digues, canales y drenes, que eviten una erogacion a la Comisién
Nacional del Agua, el organismo o la empresa de que se trate podrd, previa
autorizacion de la propia Comisién, acreditar contra el monto de fos derechos
sobre agua que le corresponda pagar, un monto equivalente a los gastos que
hubiere incurrido la mencionada Comisién para desarrollar el mismo
satisfactor...”

Referente al pago de derechos por el uso o aprovechamiento de bienes det dominio pablico
de la nacidn, como cuerpos receptores de descargas de aguas residuales, el articulo 276
establece:

“Estan obligados a pagar el derecho por uso o aprovechamiento de bienes del
dominio publico de la Nacion como cuerpos receptores de las descargas de
aguas residuales, las personas lisicas o morales que descarguen en forma
permanente, infermitente o fortuita aguas residuales en rios, cuencas, cauces,
vasos, aguas marinas y demas depdsitos o corrientes de agua, asf como los que
descarguen aguas residuales en los suelos o las infiltren en terrenos que sean
bienes nacionales o que puedan contaminar el subsuelo o los acuiferos, en
términos de lo dispuesto en esta Ley.”

En el articulo 282 se determinan las exenciones en el pago del derecho federal por uso o
aprovechamiento de bienes del dominio publico de la nacidn, como cuerpos receptores de
las descargas de aguas nacionales, destacando Ja siguiente exencién:

“Las poblaciones rurales de hasta 2,500 habitantes y los organismos operadores
de agua potable y alcantariliado, publicos o privados, por las descargas
provenientes de aquélias.” (fraccion V)
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F) Ley General de Salud

Los articulos de esta ley que inleresan para el presente estudio, son los que se refieren a
temas como: efectos del ambiente en la salud humana y el control sanitario de productos y
Servicios.

El arliculo 118 establece las atribuciones de la Secretaria de Salud, destacando dentro de
ésias las siguientes:

“It. Emitir las normas técnicas a que deberd sujetarse el tratamiento del agua
para uso y consumo humano;

iil. Establecer criterios sanitarios para la fijacién de las condiciones particulares
de descarga, el tratamiento y uso de aguas residuales o en su caso, para la
elaboracion de normas técnicas ecoldgicas en la materia;...”.

Por su parte el articulo 119 determina el siguiente aspecto competencial;

“Corresponde a la Secrelaria de Salud y a los gobiernos de las entidades
federativas, en sus respectivos ambitos de competencia:...

“l. Vigilar y certificar la calidad del agua para uso y consumo humano; y..."
El tema de la suspension del servicio de agua potable es tratado en el articulo 121:

“Las personas que intervengan en el abastecimiento de agua no podran suprimir
la dotacion de servicios de agua potable y saneamiento de los edificios
habitados, excepto en los casos que delerminen las disposiciones generales
apficables.”

En cuanto a las descargas de aguas residuales, el articulo 122 sefiala una prohibicién digna
de sedfalar:
o
“Queda prohibida la descarga de aguas residuales sin el tratamiento para
satisfacer los criterios sanitarios emitidos de acuerdo con la fraccion Il del
articulo 118, asi como de residuos peligrosos que confleven riesgos para la salud
publica, a cuerpos de agua que se destinan para uso o consumo hurmano.”

Para determinar cudndo debe considerarse contaminado un producto, el articulo 207
eslablece la siguiente disposicion:

“Se considera contaminado el producto o materia prima que confenga
microorganismos,  hormonas,  bacleriosiaticos,  plaguicidas,  particulas
radioactivas, maleria exlrafia, asi como cualquier otra sustancia en cantidades
que rebasen los limites permisibles establecidos por la Secretaria de Salud.”

G) Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion
La importancia de esta ley estriba en que permite reglamentar, entre otros asuntos, la calidad
de los productos y equipos que se utilizan en los sistemas de agua potable y alcantarillado,

mediante normas para la preservacion del agua y calidad del ambiente.

Dentro de las definiciones que se incorporan en el articulo 3°, destaca la siguiente:
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“Norma Oficial Mexicana: La requlacion técnica de observancia obligatoria
expedida por las dependencias competentes, conforme a las finalidades
establecidas en el anticulo 40, que establece regias, espacificaciones, atributos,
directrices, caracteristicas o prescripciones aplicables a un producto, proceso,
instalacion, sisterna, actividad, servicio o método de produccion u operacién, asi
como aquellas relativas a terminologia, simbologia, embalaje, marcado ©
etiquetado y las que se refieran a su cumplimiento o aplicacion; (fraccion XI)

En cuanto a la observancia de la Norma Oficial Mexicana, el articulo 52 establece:

“Todos los productos, procesos, métodos, instalaciones, servicios o actividades
deberan cumplir con las Normas Oficiales Mexicanas™

Debido a que la calidad del agua potable esta sujeta a una norma oficial y que por lo tanto
los prestadores del servicio publico deben acatarla, es oponiunc hacer referencia al articulo
56:

“Los productores, fabricantes y los prestadores de servicios sujetos a Normas
Oficiales Mexicanas deberdn mantener sistemas de control de calidad
compatibles con las normas aplicables. También estardn obligados a verificar
sistemdticamente las especificaciones del producto o servicio y su proceso,
utilizando equipo suficiente y adecuado de laboratorio y el método de prueba
apropiado, asf como Hevar un control estadistico de la produccion en forma tal,
que objetivamente se aprecie el cumplimiento de dichas especificaciones.”

La consecuencia del desacato a las Normas Oficiales Mexicanas, estd prevista en el articulo
57 como se indica a continuacién:

“Cuando los productos o los servicios sujetos al cumplimiento de determinada
Norma Oficial Mexicana, no retnan las especificaciones correspondientes, Ia
autoridad competente prohibird de inmediato su comercializacion, inmovilizando
los productos, hasta en lanto se acondicionen, reprocesen, reparen o
substituyan. De no ser esto posible, se tornardn las providencias necesarias para
que no se usen o presten para el fin a que se destinarian de cumplir dichas
especificaciones...”

1.3. Participacion del sector privado

El Estado y sus autoridades estdn obligados juridicamente a respetar ta propiedad privada,
sin embargo, de acuerdo con el articulo 27 constitucional, este respeto no es absoluto, dado
que el Estado tiene el poder para imponerle las caracteristicas que dicte el interés publico e
incluso hacerlo desaparecer, un poder que debe restringirse a las limitaciones
constitucionales que la ley fundamental imponga expresamente a dicho derecho. Fuera de
estas restricciones, el Estado y sus autoridades carecen de todo poder para violar la
propiedad privada. (11)

La existencia del marco normativo que regula la competencia de las autoridades frente a los
particutares, permite que éslas ajusten plenamente sus actos conforme a derecho, con el

{11} Andrés Roemer, ob. cit., pag. 91.
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objeto de no incurrir en violaciones a {as garantfas individuales previstas en la Carta Magna y
ademas de hacer cumplir el principio general de derecho que establece que las autoridades
sblo pueden hacer lo que la ley les permite. (12)

A) Constitucion Politica de fos Estados Unidos Mexicanos

Los preceptos conslitucionales que determinan y garantizan la participacién del sector privado,
tanto nacicnal como extranjero, en la actividad econdmica del pais, son los siguientes:

“No podrd coartarse ef derecho de asociacidn o de reunion pacifica que tenga
corno finalidad cualquier objeto ficito...” {articulo 9° primer parrafo)

“Nadie podrd ser privado de la vida, de fa liberta © de sus propiedades,
posesiones © derechos, sino mediante juicio seguido amte los tribunales
previamente establecidos, en ef que se cumplan las formalidades esenciales def
procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho.”
(articulo 14 parrato segundo)

“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles ©
posesiones, sino en virtud de mandariento escrite de la autoridad competente,
que funde y molive la causa legal del procedimiento”. (anticulo 16 primer parrafo)

"Al desarrollo econdmico nacional concurrirdn con responsabilidad social, el
sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras
formas de actividad econdmica que contribuyan al desarrollo da ia Nacién.”
{articulo 25 péarrafo tercero)

“La ley alentard y protegerd la actividad econdmica que realicen los particulares
y proveerd las condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado
contribuya al desarrollo econdmico nacional, en los términos que establece esta
Constitucion.” {(articulo 25 parrafo octavo)

“Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaron
los objetivos de la planeacion. La planeacion serd democrética. Mediante la
participacion de los diversos sectores sociales recogerd las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarias al plan y los programas de
desarrolfo. Habrd un plan nacional de desarrollo al que se sujetardn
obligatoriamente los programas de la Administracion Pdblica Federal.” (articulo
26, parrafo segundo)

“..la explotacion, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se traia,
por los particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes
mexicanas, no podrd realizarse sino mediante concesiones otorgadas por el
Ejecutivo Federal,...” (anticulo 27, parrafo sexto)

“Solo los mexicanos por nacimiento ¢ por naturalizacion y las sociedades
mexicanas tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus
accesiones o para oblener concesiones de explolacicn de minas o aguas.”
(articulo 27, fraccidn i)

{12) Luis Rogolfo Bodriguez, La competencia de los organismos operadores, pag. 31.
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"El Estado podré conceder el mismo derecho a los extranjeros, siempre que
convengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse como nacionales
respecto de dichos bienes y en no invocar, por lo mismo, la proteccién de sus
gobiernos por o que se refigre a aquélios; bajo la pena, en caso de faltar al
convenio, de perder en beneficio de la Nacién, los bienes que hubieren adquirido
en virtud de lo mismo.” (articulo 27 fraccidn 1)

“En una faja de cien kilometros a lo largo de las fronteras y de cincuenta en las
playas, por ningtin motivo podrdn los extranjeros adquirir el dominio directo sobre
lierras y agua.” (articulo 27 fraccién )

“En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los monopolios, las
prdcticas monopdlicas, los eslancos y las exenciones de impuestos en los
términos y condiciones que fijan las leyes.” {articulo 28 pédrrato primero)

“El Estado, sujetdndose a las leyes, podrd en caso de interés general,
concesionar la prestacién de servicios publicos o la explotacion, uso y
aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacidn, salvo las excepciones
gue las mismas prevengan.” (articulo 28 parrafo décimo)

“Los mexicanos serdn preferidos a los extranjeros en igualdad de circunstancias,
para toda clase de concesiones...” {(articulo 32 parrafo primero)

“Son extranferos los que no posean las calidades determinadas en el articulo 30.
Tienen derecho a las garantias que otorga el capitulo |1, titulo primero, de la
presente Constitucion: pero el Ejecutivo de la Unidn tendra la facultad exclusiva
de hacer abandonar el territorio nacional, inmediatamente y sin necesidad de
juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia juzgue inconveniente.”
(articulo 33 primer parrafo)

Dentro de las facultades del Congreso de la Unidn establecidas en el adiculo 73, se
destacan las siguientes:

“Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicidn juridica de los extranjeros,
ciudadania, naturalizacién, colonizacién, emigracion e inmigracion y salubridad
general de la Republica:...” (fraccién XVI)

“Para expedir leyes tendienfes a la promocion de la inversion mexicana, la
regulfacién de la inversion extranjera, la transferencia de tecnologia y la
generacion difusion y aplicacion de fos conocimientos cientificos y tecnoldgicos
que requiere ef desarrollo nacional,” (fraccion XXIX inciso F}

Es de comentarse que el articulo 115, fraccién lll, al determinar los servicios publicos que
estaran a cargo de los municipios, no establece que éstos los deban prestar directamente, sino
que sefala que la responsabilidad del servicio pablico queda a cargo de los municipios, por lo
que cabe la posibilidad para que sean prestados a través de entidades paramunicipales o
incluso por los particulares, de acuerdo con lo previsto en el articulo 28 constitucional.

B) Ley de Aguas Nacionales
Los principales articulos de esta ley que disponen los aspectos referentes a la participacion

de los particulares, con motivo de la administracion de las aguas nacionales, son los
siguientes:



39

“(La Comision) previo acuerdo de su Consejo Técnico, establecerd consefos de
cuenca que serdn instancias de coordinacion y concertacion ertre (La
Comisién), las dependencias y entidades de las instancias federal, estatal o
municipal y los representantes de los usuarios de la respectiva cuenca
hidrolégica, con objeto de formular y ejecutar programas y accionas para la
mejor administracion de las aguas, el desarrollo de la infraestructura hidrdulica
y de los servicios respectivos y la preservacion de los recursos de la cuenca...”
(articulo 13)

“(La Comision) acreditard promoverd y apoyara la organizacion de los usuarios
para mejorar el aprovechamiento del agua y la preservacion y control de su
calidad y para impulsar la participacion de éstos a nivel estatal, regional o de
cuenca...” (articulo 14)

“La formulacién, implementacion y evaluacion de la programacion hidrdufica
comprenderd....

“La promocién de los mecanismos de consulta, concertacion y participacion para
la ejecucion de programas y para su financiamiento, que permitan la
concurrencia de los usuarios y de sus organizaciones y de las dependencias y
entidades de la administracion publica federal, estatal o municipal,...” (articulo
15, fraccion Vit)

“(La Comisidén) proporcionara a solicitud de los inversionistas, concesionarios o
asignatarios, los apoyos y la asislencia técnica para la adecuada construccion,
operacion, conservacion, mejoramiento y modernizacion de las obras hidrdulicas
y los servicios para su operacion.” (articulo 99)

“Se considera de interés publico la promocion y fornento de la participacién de
los particulares en el financiamiento, construccion y operacion de infraestructura
hidrdufica federal, asi como en la prestacion de los servicios respectivos...”
(articuto 102)

“La explotacidn, uso o aprovechamienlo de aguas nacionalss, incluyendo las del
subsuelo, asi como de los bienes nacionales gque administre (La Comision),
motivard el pago por parte def usuario, de las cuotas que eslable ia Ley Federal
de Derechos.” (articulo 112 primer parrafo)

C) Ley Organica de la Administracion Plblica Federal

Los articulos que determinan la competencia de las dependencias del Ejeculivo Federal, en
asuntos relacionados con la participacién de los particulares, nacionales y extranjeros, en la
vida econdémica del pais, son los siguientes:

En el articulo 28 se establecen los asuntes a cargo de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, correspondiéndole, entre olros, el siguiente:

“Conceder a los extranjeros, las licencias y aulorizaciones que requieran
conforme a las leyes para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus
accesiones en la Republica mexicana; oblener concesiones y celebrar contratos,
intervenir en la explotacion de recursos nalurales o para invertir o participar en
sociedades mexicanas civiles o mercantiles, asi como conceder permisos para la
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constitucion de éstas o reformar sus estatutos o adquirir bienes inmuebles o
derechos sobre ellos;” (fraccidn V)

De acuerdo con el articulo 31, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablice tendré a su cargo,
entre otras, la siguiente facultad:

“Proyectar y coordinar la planeacidn nacional del desarrolio y elaborar, con la
participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
correspondiente;” (fraccién 1)

Con base en el articuto 32, a la Secretaria de Desarrolio Social le corresponden, entre otros,
los siguientes asuntos:

“Formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social para el
combate efectivo a la pobreza, en particular, 1a de asentamientos humanos,
desarrollo urbano y vivienda,” (fraccién 1)

“Proyectar y coordinar, con la participacion que corresponda a los gobiernos
estalales y municipales, la planeacion regional;” (fraccién [}

Proyectar la distribucion de la poblacion y la ordenacidn territorial de los centros
de poblacion, conjuntamente con las dependencias y entidades de la
administracion pudblica federal que corresponda, asf como coordinar las acciones
que el ejecutivo Federal convenga con los ejecutivos estalales para la realizacion
de acciones coincidentes en esla materia, con la participacion de los sectores
social y privado.” (fraccién IX)

“Promover y concertar programas de vivienda y de desarrolio urbano, y apoyar
su efecucion, con la participacion de fos gobiernos estatales y municipales y los
sectores social y privado;” (fraccion XII}

‘Promover la construccion de obras de infraestructura y equipamiento para el
desarroflo regional y urbano, y el bienestar social, en coordinacion con los
gobiernos estatales y municipales y con la participacicn de los seclores social y
privado;” {fraccién XV)

En el articulo 34 se indican los asuntos a cargo de la Secretaria de Economia, sobresaliendo
los siguientes:

"Normar y registrar la propfedad industrial y mercantil; asf como regular y orienlar
la inversion extranjera y la transferencia de tecnologia;” (fraccion X1

D) Ley General de! Equilibric Ecolégico y la Proteccién al Ambiente

Los asuntos que regula esta ley, referentes a la participacion del sector privado, en el dambito
de la ecologia, son los que se sefalan a continuacion:

“En el ejercicio de las atribuciones que las leyes confieren al Estado, para
regular, promover, restringir, prohibir, orientar y, en general, inducir las acciones
de los particulares en l0s campos econdmice y social, se consideraran los
criterios de preservacion y restauracion del equifibrio ecoldgico; (articulo 15,
fraccién Xi)
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“Para Ia elaboracion de los programas de ordenamiento ecoldgico local, las leyes
en la materia establecerdn los mecanismos que garanticen la participacion de los
particulares, los grupos y organizaciones sociales, empresariales y demads
interesados...” {articulo 20 BIS 5, fraccion Vil

Dentro de los medios establecidos para conseguir los objetivos de la politica ambiental, se
encuentran los instrumentes econdmicos, mismos que estan contemplados en el articulo 21,
el cual establece lo siguiente:

“La Federacion, los Estados y el Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas
competencias, disefaran, desarrollaran y aplicardn instrumentos econdmicos
gue incentiven el cumplimiento de los objetivos de la politica ambiental, y
mediante los cuales se buscara:

.- Promover un cambio en la conducta de las personas que realicen actividades
industriales, comerciales y de servicios, de tal manera que sus intereses sean
compatibles con los intereses colectivos de proteccién ambiental y de desarrollo
sustentable;,.. "

La competencia de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales para expedir
normas oficiales en materia ambiental, esta contenida en el articulo 36, el cual dice:

“Para garantizar la sustentabilidad de las aclividades econdmicas, la Secretaria
emitird normas oficiales mexicanas en maletia ambiental y para el
aprovecharniento sustentable de los recursos naturales, que tengan por objeto:...

Hl.- Estimular o inducir a fos agentes econdmicos para reorientar sus procesos y
tecnologias a Ia proteccién del ambiente y ai desarrolio sustentable;...”

Para promover la participacion de la sociedad en la planeacion, ejecucién, evaluacién vy
vigilancia de la politica ambiental, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
llevara a cabo, entre otras, la siguiente actividad contenida en el articulo 158:

“Concertard acciones e inversiones con los seclores social y privado y con
instituciones académicas, grupos y organizaciones sociales, pueblos indigenas y
demds personas fisicas y morales interesadas, para la preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico y Ia proteccién al ambiente.” (fraccién Vi)

E) Ley de Inversion Extranjera

Esta ley tiene por objeto la determinacién de las reglas para canalizar la inversion extranjera
hacia el pais y propiciar que ésta contribuya al desarrollo nacional. (articulo 1°)

Los artfculos de la ley que tienen relacidn con la participacion de los extranjeros en la vida
econdmica del pais, son los siguientes:

‘La inversion extranjera podrd participar en cualquier proporcicn en el capital
social de sociedades mexicanas, adquirir activos fijos, ingresar a nuevos
campos de actividad econdmica o fabricar nuevas lineas de productos, abrir y
operar establecimientos, y ampliar o relocalizar los ya existentes, salvo por lo
dispuesto en esta ley..."” (articulo 4%}
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En el arliculo 5° se enlistan las areas estratégicas reservadas de manera exclusiva al
Estado, y de su lectura podemos sefalar que la prestacién de los servicios plblicos de agua
potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, no esta incluida dentro de las dreas
estralégicas. Tampoco se incluyen estos servicios publicos dentro de las actividades
econdmicas y sociedades reservadas de manera exclusiva a mexicanos ¢ a sociedades
mexicanas con clausula de exclusién de extranjeros, mencionadas en el articulo 6°.

En los casos en que la inversién extranjera prelenda participar, directa o indirectamente, en
una proporcién mayor al 49% de su capital social, se requerira resolucion favorable de la
Comision Nacional de Inversiones Extranjeras, cuando el valor total de activos de las
sociedades de que se trate, rebase el monto que determine anualmente esa Comisidn.
(articulo 9°)

Los exiranjeros que pretendan adquirir bienes inmuebles fuera de la zona restringida u
obtener concesiones para la exploracién y explotacién de minas y aguas en el territorio
nacional, deberdn presentar previamente ante la Secretaria de Relaciones Exteriores un
escritc en el que convengan lo dispuesto en la fraccion | det articulo 27 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y obtener el permiso correspondiente de dicha
dependencia. (articulo 10-A)

Para la conslitucion de sociedades se requiere permiso de la Secretaria de Relaciones
Exteriores y se deberd insertar en los estatutos la clausula de exclusién de extranjeros o el
convenio previsto en la fraccidn | del articulo 27 constitucional. {articulo 15}

Las personas morales extranjeras que pretendan realizar habitualmente actos de comercio
en la republica, deberan obtener autorizacién de la Secretaria de Relaciones Exteriores.
(articulo 17, fraccion 1}

2. Legislacion estatal

Las constituciones de los estados miembros de la Federacién forman parte del orden juridico
del pais, por lo que necesariamente tendran que supeditarse a la Constituciéon Federal, sin
oponérsele en ningan sentido. Es precisamente esta supremacia constitucional la que
garantiza la eficacia del sistema federal.

La supremacia de la Carta Magna, permite homogeneizar determinadas instituciones basicas
para la tolalidad de los estados. Asimismo, la distribucién de competencias a favor de éstos
son iguales para todos ellos, permitiendo esta igualdad el equilibrio entre la Unidn y los
estados.

Las constituciones de los estados representan el ordenamiento juridico fundamental que
organiza, dentro de su espacio politico, los poderes pudblicos estatales y las relaciones de
éstos entre s y con los particulares, ademas de otorga una serie de derechos a favor del
gobernado e imponerle una serie de obligaciones. {13)

Es de senalarse que las constituciones locales contienen el caracter de supremacia en todo
aguello que no se oponga a lo ordenado por la Constitucidn Federal. Ademas, éstas
contienen disposiciones por medio de las cuales autorizan a los congresos locales a legislar
en todas aquellas materias que a Constitucion General no haya reservado expresamente al
gobierno federal.

{13) Jacinto Faya. ob.cit., pag. 160.
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2.1. El agua

Nuestra Carta Magna no eslablece que sdlo haya aguas de jurisdiccién nacional y es muy
clara al sefalar en el parrafo quinto del articulo 27, que cualesquiera otras aguas no
incluidas en el catdlogo de aguas nacionales, se considerard como parie integrante de la
propiedad de los terrenos por 1os que corran ¢ en los que se encuentren sus depositos, pero
si se localizara en dos o mé&s predios, el aprovechamiento de estas aguas se considerara de
utilidad publica y quedara sujeto a las disposiciones que dicten los estados. {14)

A) Constituciones locales

Como ya se ha comentado, las aguas nacionales enlistadas en el articulo 27 constitucional,
equivalen casi a la lotalidad de las aguas del pais, sdlo un porcentaje minimo pertenece a las
aguas que pueden ser aprovechadas por autoridades estatales o municipales y pariculares,
sin que medie concesidn o asignacion de aguas nacionales para elio.

El licenciado Urbano Farias argumenta que; “E! aprovechamiento de las aguas que no son
propiedad nacional, susceptible de aprovechamiento particular, en caso de que se localicen
en dos o mas predios, quedard sujeto a las disposiciones que dicten los Estados. Por lo
tanto, no se puede senalar que las aguas que no $on nacionales son estatales, salvo que la
Coenstitucidn local asi lo sefialara, o cual no sucede en las constituciones vigentes en los
estados.” (15)

De esta forma tenemos que la Constitucidén del Estado Libre y Soberano de Nayarit,
establece en su articulo 47 las atribuciones de la Legislatura del Estado, e indica en la
fraccion XXI:

“Dictar leyes sobre vias de comunicacion local; sobre empresas de utilidad
publica y aprovechamiento de las aguas de su jurisdiccidn, siempre que no
tengan cardcter de propiedad federal.”

El Estatuto de Gobierno del Distrito Federal determina en su articulo 138 los bienes de
dominio plblico y senala en su fraccidn 1V:

“Las tierras y aguas a excepcion de las comprendidas en ef articulo 27, parrafos
cuarto, quinto y octavo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.”

B) Leyes estatales del agua

La legistacién en materia de aguas de jurisdiccién estatal casi no existe, las enlidades
federativas en su gran mayoria, unicamente han legislado para regular la prestacion del
servicio pulblico de agua potable, alcantarillade y saneamiento y sélo dentro de esta
legislacion, algunos estados hacen referencia de forma incipiente a las aguas estatales.

La mayoria de las entidades federativas, carecen de ordenamientos juridicos relacionados
con otros usos del agua, o que ha provocado su ausencia en la gestion del agua.

(14) José Trinidad Lanz, ob. cit., pag. 32.
(15) Urbane Farias, ob. cit., pag. 12.
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De acuerdo con el licenciado iLanz Cardenas, los estados de Sonora y Tabasco fueron los
primeros en legislar sobre las aguas estatales (16) En fechas recientes, los estados de
México en 1993 y Aguascalientes, Guanajuato y Chiapas en el 2000, también ya han
legislado sobre las aguas estatales.

Esta pasividad legislativa de las entidades federativas se ha considerado como un atentado
contra el espiritu del pacto federal, en el que éstas son las principales protagonistas de su
desarrollo. Asimismo, ante la imposibilidad legat de actuar en el campo de la gestion del
agua, se colocan en una dificit posicidn politica, puesto que, como ya se comentd en el
primer capitulo, el agua es un factor delerminante para el desarrollo de un pais. {(17)

La falta de una legistacién local que contemple en forma integral los aspectos de control y
gestion del agua y las facultades del gobiemno estatal para dirigir integraimente esa gestion,
es decir, intercambiaria, redistribuirla, cambiarla de uso, importara, conservara y reusarla,
se ha convertido en uno de los pretextos esgrimidos en el ambilo federal para mantener el
centralismo en la gestién del agua. (18)

En la Ley de Aguas para el Estado de Colima se establecen algunos principios relacionados
con las aguas de jurisdiccion estatal:

Articulo 5°.- “Se declara de interés publico:

I. La propuesta, formulacion y ejecucion de las politicas que orienten ef fomento
y desarrolio hidrdutico en el Estado.”

Articulo 6°. “ La facuitad de administracidn, operacion y ejecucion de politicas y
acciones en materia de aguas de jurisdiccion estatal y de sus bienes pdblicos
corresponde al Efecutivo del Estado. Dichas facultades y demads atribuciones que
le confiere esta Ley, las ejercerad directamente o a lravés de la Comision Estatal
del Agua...”

Por su parte, la Ley de Aguas para el Estado de Chiapas establece, en su articulo 93, lo
siguiente;

“Son aguas de jurisdiccion estatal, aquellas que conforme al pdrrafo quinto del
articulo 27 de la Constifucion Politica de los Esfados Unidos Mexicanos no
reunan las caraclerisficas de ser consideradas de propiedad de la nacion.
Asimismo se estiman aguas de jurisdiccion esiatal, las aguas que forman parte
imtegrante de los terrenos de propiedad def Gobierno del Estado de Chiapas, por
fos que corren o en fos que se encuentran sus depdsitos.

Ei aprovechamiento de las aguas de cardcter estatal que se localizan dentro de
la jurisdiccion del Estado de Chiapas, para los efectos de esta ley, serd
considerado de utilidad publica y sujeto a las disposiciones de este ordenamiento
legal.

(18) José Trinidad Lanz, Ob. cit., pag. 27.

(17) Vicente Guerrero, Algunos alcances de la iniciativa de |la Ley de Aquas para el  Estado de
Guanajuato, pag. 18.

(18} idem,
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Las aguas residuales provenientes de uso de las aguas de jurisdiccion estatal
tendrdn ef mismo cardcter.”

Como se comentd anteriormente, en varios estados la regulacion incipiente del agua de
jurisdiccion estatal, estd incluida en las leyes de agua potable y alcantarillado; asi, tenemos
que la Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Campeche, establece en su
articulo 4°, fraccion X, la siguiente declaratoria:

“Se declara de interés publico ef establecimiento, conservacion y desarroflo del
(Sistema de Agua Fotable y Alcantarillado del Estado), el cual comprende:

Xll. Lievar el inventaric y registro de las aguas que tienen el cardcter de
estatales, considerando como tales las que se localizan dentro de la jurisdiccion
territorial del Estado de Campeche y que no son aguas nacionales en los
términos de la Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexicanos y ia ley.”

2.2, El servicio publico

El catdlogo de servicios publicos indicade en la Constitucion Federal, a cargo de los
municipios es recogido integramente como parametro minimo en varias de las constituciones
de las entidades federativas, estableciendo en a mayoria de las leyes orgédnicas municipales
la atribucidon de los ayuniamientos para prestarlos directamente, medianie concesién ©
contratos de prestacion de servicios, con las excepciones que en cada caso seé indican
expresamente en las legislaciones estatales. {19}

A) Constituciones locales

Para ejemplificar lo argumentado anteriormente, tenemos que la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de San Luis Potosi establece en su articulo 114:

“El Municipio Libre conistituye la base de la division territorial y de la organizacion
politica y administrativa del Estado y tendrd a su cargo la administracion y
gobierno de los intereses municipales, conforme a las bases siguientes:

. Los municipios tendrdn a su cargo las funciones y servicios ptiblicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamienio y disposicion de sus aguas;

b) Alumbrado pubiico;

¢} Limpia, recoleccion, traslado, tralamiento y disposicidn final de residuos;

d) Mercados y centrales de abasto;

e) FPanteones;

f). Rastro;

g) Calles, parques y jardines y su equipamignto;

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, policia preventiva municipal y transito;

i) Cultura y recreacion; y

1} Los demds que el Congreso del Estado determine segtn las condiciones
territoriales y socio econdmicas de los municipios, pudiendo tener ef concurso

{19) Virginia_Alcantara, Marco legal actual de lgs servicios de agua potable, alcantariltado y
saneamiento, pag. 57.
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del Estado respecto de los mismos, cuando asf fuere necesario y lo determinen
las leyes secundarias..”.

La Conslitucién Politica del Estado de Jalisco, sefiala en su Articulo 85 las obligaciones de
los ayuntamientos, y en su fraccion IV establece:

‘Las demds que determinen las leyes para la mejor administracién de su
patrimonio y prestacion de los servicios publicos que les corresponda.”

Ademads, en el primer parrafo del articulo 86 sefiala:

“Corresponde al Presidente Municipal o a quien haga sus veces, la aplicacién de
las feyes, reglamentos, decretos, acuerdos y demds disposiciones normativas en
el ambito municipal, asi como el gjercicio de la administracion del Municipio y la
prestacién de los servicios publicos que estén a cargo del mismo, en la forma y
términos que determinen las leyes.”

Algunas constituciones locales remiten a la Carta Magna para sefialar los servicios publicos
a cargo de los municipios, tal es el caso de la del Estado de Coahuila, la cual en su articulo
131 fraccion X, al determinar las facultades y cbligaciones de los ayuntamientos sefiala:

“Tener a su cargo, con el concurso def Estado, cuando fuere necesario y en los
términos de los ordenamientos legales aplicables, los servicios publicos a que se
refiere la fraccion lll, def articulo 115, de la Constitucién Polftica de los Estados
Unidos Mexicanos.”

B) Leyes organicas municipales

La organizacion del Municipio no sélo depende de la Constitucién General de la Repdblica y
de las constituciones locales, sino ademéas de un tercer estrato normativo muy concreto y
especifico, que es el de las leyes orgdnicas de los municipios, ordenamientos que con base
en la Constitucidn Politica de la Repuablica y las constituciones locales, expiden las
legislaturas de los estados y en las que se especifican y detallan la organizacidn, vida
hacendaria y funcionamiento administrativo de los municipios, sefialindose ademds sus
fines concretos y especificos. (20)

La Ley Orgédnica Municipal es la disposicién juridica més importante en el Ambito municipal,
en la misma se confirma la facultad a cargo del Municipio, establecida en la Constitucién
General, para llevar a cabo ia prestacidn del servicio de agua polable y alcantarillado. (21)

De esta forma tenemos que la Ley Orgénica Municipal de! Estade de Quintana Roo, en su
articulo 71 ordena:

‘Los municipios del Estado establecerdn los Servicios Publicos municipales
siguientes:

a) Agua Potable y Alcamtariflado;
b) Alumbrado Pablico;

¢} Limpia;

d) Mercado y Centrales de Abasto;

{20) Jacinto Faya. ob. cit. pag. 224.
{21) INAP, La administracién de! servicio de agua potable y alcantaritlado, pag. 9.
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e) Rastros;

f} Calles, Parques y Jardines,

9} Seguridad Publica y Transito;

h} Embeliecimiento y conservacion de los lugares de interds turistico, histdricos
y arqueoldgico; )

i} El establecimiento y mantenimignfo de Centros Recreativos, Culturales y
Deportivos; y

i} El mantenimiento de los servicios destinados a preservar y mejorar la salud
publica.

C) Leyes de agua potable y alcantaritlado

Como ya se ha comentado, los servicio piblicos de agua potable y alcantarillado, conforme
al articulo 115 constitucional, es competencia municipal con ef concurse de los estados, por
lo que corresponde a las legislaturas de éstos expedir las leyes que regulan la organizacion y
funcionamiento de dichos servicios. (22)

En estas leyes por lo general se otorgan facultades al Municipio para realizar las tareas de
abastecimiento, tratamiento y desalojo de aguas.

En algunas legislaciones se establece el listado de las dependencias o instancias que
pueden prestar los servicios publicos. En el caso de la Ley de Agua Potable y Saneamiento
para el Estado de Nuevo Ledn, en su articulo 5° sefala:

“La administracion de los Servicios Publicos de Agua Potable y Sanearniento en
el Estado se llevard a cabo por:

.. La Comisidn Estatal de Agua Potable y Saneamiento;

il. Los Organismos Operadores Estatales;

HI. Los Organismos Operadores Municipales;

V. Los Organismos Operadores Intermunicipales; y

V. Los particulares que obtengan la concesidn para la prestacion de los servicios, o
que por diverso acto administrativo se les faculte para construir, operar o
administrar los servicios ptblicos de agua potable, drenaje sanitario y
saneamiento.”

En el Estado de Puebla, su Ley de Agua y Saneamiento especifica en el primer parrafo del
articulo 5° lo siguiente:

“L os Municipios con el concurso del Estado si éste fuese necesario, por conducto
de sus drganos administrativos en forma directa o a través de organismos
desconcentrados 0 descentralizados, prestardn los servicios de agua potable y
alcantariflade y los necesarios para el tratamiento de aguas residuales,
sulifhidricas o safinas.”

La Ley de Aguas para el Estado de Guanajuato en su articulo 32 sefala lo siguiente:

“Los municipios en los términos del articulo 115 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, lendrdn a su cargo la prestacion del servigio publico
de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales, para ello podrdn:

(22) Urbano Farias, ob. cit., pag. 54.



48

I. Crear preferentemente, un organismo publico descentralizado o en cualguiera
de las modalidades previstas en la Ley Organica Municipal;

Il. Coordinarse y asociarse con otros municipios o con el Ejecutivo del Estado,
para la eficaz prestacion del servicio; en el primer supuesto previo acuerdo
entre sus ayuntamienlos;

. Convenir con el Ejecutivo del Estado, para que éste de manera directa 0 a
lravés del organismo correspondiente, se haga cargo de la prestacion def
servicio en forma temporal cuando el municipio no cuente con los elementos
iécnicos y financieros para su prestacion;

En el caso de que el Municipio no cuenta con los elementos técnicos y
financieros para prestar el servicio en comunidadss rurates, podrd convenir
con el Ejecutivo de! Estado para que éste lo preste en los términos del parrafo
anterior; y

IV. Solicitar al Congreso del Estado, previo acuerdo de la mayoria calificada de
los integrantes de! Ayuntamiento, que declare que el Municipio se encuentra
imposibilitado para prestar el servicio pubfico y, en su caso, el Ejecutivo del
Estado asumird la prestacién def mismo.”

2.3. Participacion del sector privado
A) Constituciones locales

Es de sefialarse que de acuerdo con el licenciado Faya Viesca: “La regla es que las
Constituciones locales sigan €l modelo de la Constitucion Federal, en sus grandes
apartados. Al principic de estos textos, se incluye un apartado o titulo dedicado a las
garantias individuales, repitiendo, casi siempre, lo ya afirmado por la Constitucion
Federal."(23)

Con base en lo anterior, tenemos que en la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
de San Luis Potosi se establece en el segundo parrafo de su articulo 7° la siguiente
disposicién:

“Para la convivencia armdnica de sus habitantes, queda asegurado el goce
irrestricto de todas las garantias individuales y sociales consagradas en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las que el Estado adopta
como propias. Las autoridades eslalales y municipales deberédn respetar y hacer
respetar tanto dichas garantias como los derechos humanes, conforme lo
dispongan las leyes reglamentarias y ordinarias respeclivas.”

Con base en eslas garantias individuales, los particulares pueden participar en la actividad
econdmica de México, con la certeza de que la autoridad respetara y hara respetar este
derecho,

Para el andlisis de la participacién del sector privado en la vida econdmica del pals, es
importante recordar el argumente plasmado en el tercer parrafo del articule 25 de nuestra
Carta Magna:

{23) Jacinto Faya. gb. cit., pag. 162.
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Al desarrollo econdmico nacional concurriran con responsabilidad social, el
sector publico, el sector social y el seclor privado, sin menoscabo de otras
formas de actividad econdmica que contribuyan al desarrollo de fa Nacion.”

La participacion de los particulares en la prestacidn de los servicios publicos, estd
considerada de diferente forma en las constituciones locales: asi tenemos que en el articulo
138 de 1a Constitucion Politica del Estado de Sonora se determina lo siguiente:

“Los servicios publicos municipales podrén prestarse con el concurso del Estado,
cuando asf fuere necesario y lo determinen las leyes, asi como en coordinacion y
asociacién con otros Municipios del Estado, previo acuerdo entre sus
Ayuntamientos y con sujecion a fa ley. También podrdn ser prestados mediante
concerlacion con particulares o a través del otorgamiento de concesiones. En los
casos en que los servicios publicos de competencia municipal se encuentren a
cargo de particulares, podrdn municipalizarse por razones de orden e interés
publico y en los términos que establezca la ley.”

La Constitucion Politica del Estade de Jalisco considera la participacion de los particulares
en su articuto 83, de la siguiente forma:

“Los Ayuntamientos podrdn oforgar concesiones a los particulares, para que
participen en la ejecucion de obras y preslacion de servicios publicos que les
correspondan, cuando asi lo requieran su conservacion, mejoramiento y eficaz
administracion.”

La Constitucion Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza en su articulo 12 sehala:

“Los Coahuilenses serdn preferidos, en igualdad de circunstancias, para foda
clase de concesiones y para todos los empleos, cargos o comisiones del
Gobierno del Estado.”

Esta mistma Conslitucién de! Estado de Coahuila de Zaragoza, al establecer en su articulo
131 las facultades y obligaciones de los ayuntamientos, sehala en la fraccion XVII:

“Otorgar concesiones, autorizaciones, permisos y licencias, respecto de los
servicios publicos de su competencia, en los términos de los ordenamientos
legales aplicables.”

B) Leyes orgdnicas municipales

A continuacion se presentan algunos aspectos de interés, que estan contemplados en las
leyes organicas de algunos estados y que serviran para ejemplificar los diversos aspectos
que regulan dichos ordenamientos, en refacién con la participacion del sector privado en la
prestacidn de los servicios publicos:

Existen legislaciones donde se da preferencia a los vecinos del Municipio para el
otorgamiento de concesiones:

Asi tenemos que la Ley Organica Municipal del Estade de Hidalgo se establece en el articulo
86, la siguiente disposicion:

“la prestacion de los servicios publicos deberdn realizarse por los
ayuntamientos. Podrdn concesionarse aquellos que no afecten a la estructura y
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organizacion municipal, ni a las personas fisicas o morales. En igualdad de
condiciones se preferird a fos vecinos del municipio para otorgar la concesion.
No serdn objeto de concesion los servicios de seguridad publica, de transito,
registro civil, legisiacicn y sanidad.”

Adicionalmente, la Ley Organica de los Municipios del Estado de Tabasco, nos indica lo
siguiente en su articulo 10;

“Los vecinos del Municipio serdn preferidos en igualdad de circtinstancias para ef
desempefio de los empleos, cargos, comisiones y para el otorgamiento de
contratos y concesiones municipales.”

La Ley Orgdnica Municipal del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo, determina lo
siguiente en su articulo 87:

“Las concesiones se otorgardn preferentemente a los ciudadanos y vecinos def
municipio; y se oltorgaran en subasta publica,...”

Se dan casos donde no se permite la concesidn de los servicios publicos de agua potable y
alcantarillado. Esta situacion se presenta en la Ley Orgdnica Municipal de Tlaxcala, al
ordenar en su articulo 54, fraccion |, lo siguiente:

“La prestacion de los servicios puiblicos podrdn concesionarse a los particulares
de acuerdo con el Reglamento que expida el Ayuntamiento: de conformidad con
las siguientes bases:

L. Que el servicio publico de que se trate sea susceptible de ser concesionable.
No podran concesionarse a los particulares los servicios publicos a que se
refieren las fracciones I, I, 11, V, VI, y Xif del articulo anterior.”

Por su parte et articulo 53, a que se refiere el articulo precedente, seriala en sus fracciones |
yll:

“Los Ayuntamientos administrardn y reglamentardn los servicios piblicos que
presten, considerdndose como tales, en forma enunciativa, los siguientes:

L.Suministro de agua potable;
Il.Instalacién y limpieza de alcartarillado;”

Es de destacarse que varias leyes prevén la municipalizacion de los servicios publicos:

La Ley Qrganica de los Municipios dei Estado de Tabasco, en su articulo 50 referente a las
facultades de los ayuntamientos, en la fraccion XIV establece:

“Municipafizar, mediante el procedimiento respectivo, los servicios publicos que
eslén a cargo de particulares cuando asf lo requieran las necesidades sociales y
lenga la capacidad requerida para su administracion.”

La Ley Orgénica de la Administractdn Murnicipal del Estado de Sonora, en su articulo 5°
referente a las atribuciones del Ayuntamiento, ordena en la fraccion XXXVIH:
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“Solicitar por conducto del Ejecutivo al Congreso del Estado por razén de orden
e inferés publice, la municipalizacion de los servicios publicos de su competencia
que estén a cargo de particulares.”

Algunas leyes establecen como requisito para concesionar los servicios, la autorizacion de
los congresos locales.

Esta situacion la tiene prevista la Ley Organica de los Municipios del Estado de Tabasco en
su articulo 20:

“Solo con la aprobacién de la Legislatura Local podrdn ser objeto de concesion
los servicios puiblicos municipales enumerados en esla ley”

En ia Ley Organica Municipal de! Estado Libre y Soberano de Quintana Roo, se indica en el
articulo 80:

“Los servicios publicos municipales, con excepcion de los de seguridad publica y
Trdnsito, podran ser materia de concesién a particulares mediante contratos,
sefalando ademas que para la celebracion de los contratos de concesion se
debera comtar en todo caso con la aprobacion del propio Ayuntamiento y de la
legisiatura del Estado.”

Por su parte ef articulo 81 establece los casos en que el Ayuntamiento podrd rescindir o
decretar la caducidad de las concestones, entre los que se encuentra:

I “Cuando el servicio no se preste en forma continua, regular y a satisfaccion de los
usuarios, o se alteren las tarifas arbitrariamente.”

La Ley Organica Municipal del Estado de Jalisco en su articulo 105 sehala:

“l 05 bienes y servicios municipales, con excepcidn de los contenidos en las
fracciones I, Ill, Vill y X del articulo 97 de este ordenamiento, previa autorizacion
del Congreso def Estado, podrdn ser materia de concesion a particulares,
mediante contratos...”

Dentro de las excepciones indicadas en el articulo anterior, 1a fraccién Il del articulo 97 se
refiere al alcantarilladg.

C) Leyes de agua potable y alcantarillado

En la Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Quintana Roo, la participacién del
sector privado se puede dar a través de la concesion, al ordenar la fraccion | del articulo 121:

“Los Ayuntamientos, previo acuerdo con el Consejo Directivo a través de la
Comisién de Agua FPotable y Alcantariltado, podran otorgar:

I. La concesion total o parcial de los servicios publicos de agua potable y
alcantariflado, incluyendo el saneamiento, que se deban prestar a los centros de
poblacion y asentamientos humanos de las 2onas urbanas y rurales de
cualquiera de los Municipios”

La Ley Estatal de Agua y Alcantarillado de Hidalgo, contempla la participacién del sector
privado en su articulo 61 de la forma siguiente:
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“Los sectores social y privado podrén participaren :

. La prestacion de los servicios publicos;

i. La ejecucion de obras de infraestructura hidrdulica y proyectos
relacionados con los servicios publicos, incluyendo el financiamiento en
Su €as0;

. La construccion, administracion, operacion y mantenimiento total o parcial
de los sistemas destinados a la prestacion de los servicios publicos y

IV. Las demds actividades que convengan con los Municipios, con fos
Organismos Operadores Municipales o intermunicipales.”

En la Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Campeche, se prevé la concesién
de los servicios en [a fraccion | del articulo 51, otorgandole directamente al Ayunlamiento esa
facultad, en los siguientes términos:

“Los Ayuntamientos de los Municipios del Estado podran otorgar:

i. La concesidn total o parcial de los servicios ptiblicos de agua potable y
alcantariflado, incluyendo el saneamiento, que se deben prestar a los
centros de poblacion y asentamientos humanos de las zonas urbanas y
rutales del Municipio que le corresponda,”

Por su parte, la Ley del Agua del Estado de México contempla en el articulo 39 la
participacién del sector privado en los siguientes términos:

“Se considera de interés publico la promocion y fomento de la participacion
organizada del sector social y de los particulares para el financiamiento,
construccion, ampliacion, rehabilitacion, mantenimiento, conservacion, operacion
y administracion de la infraestructura hidraulfica del Estado de México, asi como
para la prestacion de los servicios pubficos de suministro de agua potable,
drenaje y tratamiento de aguas residuales, y las acciones que promuevan el
reuso de las aguas traladas.”

En el Estado de Colima su Ley de Aguas al hacer referencia a la participacion del sector
privado, remite a la Ley Organica Municipal en los siguientes términos, establecidos en su
articulo 47:

“La participacion de los sectores privado y social en el servicio publico de agua
potable, alcantarillado y saneamiento en el Estado, se ajustara a lo dispuesto por
fos articuios 82 af 91 de la Ley Orgdnica del Municipio Libre.”

En algunos casos, como en el Estado de Sonora, su Ley de Agua Potable en el articulo 51
hace reterencia al tiempo de vigencia de las concesiones, en los términos siguientes:

“Las concesiones se otorgardn por el tiempo necesario para recuperar las
inversiones y la utifidad razonable que debe percibir el concesionario, sin que
pueda exceder de veinte anos.”

3. Legislacion municipal
De acuerdo con nuestro sistema federal, el Municipio es un nivel de gobierno, que tieng una

esfera de competencia con funciones legislativas, que las realiza a través de un drgano
colediado defiberativo, el cual satistace los requisitos de érgano legislativo, va que el caracter
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de las normas que expide es el de una verdadera ley, tanto desde el punto de vista material
como forma. (24)

Respecto a la facultad legislativa municipal, el doctor Ignacio Burgoa sefala que: “..los
ayuntamientos tienen facultades administrativas y legislativas, traducidas estas dltimas en 1a
expedicidn de bandes de policia y buen gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general.” (25)

Reafirmando la opinién anterior, Reynaldo Robles comenta que: “El Ayuntamiento tiene
facultades para expedir preceptos de cardcter general, impersonal, abstracto y obligatorio
para regular: su organizacion interna; las relaciones que surjan con motivo de la prestacion
de los servicios publicos de su competencia; fas relaciones entre sus vecinos, las relaciones
de sus 6rganos de gobierno municipal entre ellos mismos; asi como de éstos y sus vecinos.”
{26)

No obstante los argumentos antes senalados, el maestro Felipe Tena Ramirez, indica que:
“Aun los llamados estatutos autdénomos,; por ejemplo, los bandos de policia y buen gobierno,
no pueden estimarse como aclos legislativos propiamente dichos, a pesar de su generalidad,
sino como desarrollo de las leyes expedidas por ef érgano legislative central.” (27)

Los municipios se encuentran capacitados para ejercitar todos los derechos que sean
necesarios, a efectos de realizar el objetc de su institucion, en los términos del articulo 115
constitucional y se obligan por medio de sus 6rganes representativos en la forma delimitada
por las constituciones locales y las leyes organicas municipales. (28)

En términos generales, se puede establecer que las constituciones y leyes locales, salvo
algunas excepciones, no han reglamentado el régimen municipal con la tendencia
autonomista consagrada en el articulo 115 de la Constitucién Federal, por el contrario, han
procurado establecer medidas de subordinacion juridica del Municipio al estado, en menor o
mayor grado y en campos en que se vulnera la libertad municipal. (29)

De acuerdo con el doctor Ermesto Gutiérrez y Gonzalez, las funciones del Municipio, ademas
de variar conforme a su importancia: “...varian segin o que se determine por la ley municipal
de cada Entidad Federativa, pues ia Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
s6lo da algunos lineamientos generales sobre las funcicnes administrativas que se realizan
por el ayuntamiento.” (30)

3.1. El agua

Tal como ya ha quedado de manifiesto, la jurisdiccion en cuanto at agua es competencia
federal o estatal, segun nos encontremos en cada uno de los supuestos senalados en la
Constitucién General, por lo que podemos afirmar que la legislacion municipal Unicamente
determina la colaboracién del Municipio con las autoridades federales y estatales.

(24) Beynaldo Robles, El Municipio, pag. 273.

(25} |gnacio Burgoa, Diccionario de Derecho Conslitueional, Garantias y Amparo, pdg. 67.
{26} Beynaldo Robles. ob. cil., pag.177.

(27} Eelipe Tena. Derecho Constitucionat Mexicano, pag. 144.

{28} Ulises Schmili, en CEDEMUN, El Régimen Municipal, { primera parte), pag. 7.

(29} CEDEMUN, £l Réuimen Municipal, (segunda parte}. pag. 5.

(30) Ernesto Gutierrez, Derecho Administralivg, pag. 414,
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De esta manera tenemos que en el caso del Municipio de Naucalpan de Judrez, México, en
el articulo 61 de su Bando Municipal, referente a las atribuciones del Organismo de Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento, se establece en las fracciones il y X lo siguiente:

Il.-“Recibir agua en bloque de las fuentes de abasto y distribuirla a los nicleos
de poblacion, fraccionamientos y particulares,...”

X.-“Prevenir y controlar la comtaminacion del agua para la prestacion de los
servicios publicos y de la que se descargue en los colectores marginales,
sistemas de drenaje y alcantarillado del Municipio; y..."

En Yucaldn, el Reglamento para la Prevencién y Control de la Contaminacién del Agua en el
Municipio de Mérida, establece en su articulo 5° las facultades del Ayuntamiento y
particularmente en su fraccion Il indica:

“La prevencion y el control de la contaminacidon de las aguas federales que
tengan asignadas para la prestacién de servicios publicos y de las que se
descarguen en los sistemas de drenaje y alcantaniflado de los centros de
poblacién, sin perjuicio de las facultades de la Federacidn, en materia de
tratamiento, descarga, filtracién y reuso de aguas residuales.”

Et Reglamente de Ecologia y Gestién Ambiental del Municipio Solidaridad en ef Estado de
Quintana Roo establece en su articulo 54:

“Para prevenir, controlar y corregir la comtaminacion del agua, la autoridad
municipal:

I. En apoyo a la autoridad federal, inspeccionard todos aquellos establecimientos
que realizan aclividades agropecuarias, industriales, comerciales, de servicios
o explotacion ubicadas en el territoric municipal, que descarguen sus aguas
residuales en las redes colecloras, rios, cuencas, cauces, vasos y demds
corrientes y depdsitos de agua;..."

3.2. El servicio piiblico

Dada la inmediatez de los servicios prestados por el Municipio, ha sido indispensable la
expedicidén de una serie de ordenamientos que se encuentran en un cuarto estrato de la
estructura normativa de la institucién municipal. Estos reglamentos municipales se expiden
en el legitimo ejercicio reglamentario municipal, atribuido en forma exclusiva a los
ayuntamientos en su calidad de érganos colegiados deliberantes.

Los reglamentos municipales son cuerpos normativos que apoyados en las leyes habilitantes
esclarecen y detallan las atribuciones contempladas en las constituciones locales y en las
leyes orgénicas municipales.

De esta forma tenemos que ¢l articulo 80 del Bando Municipal de! Municipio de Naucalpan
de Juarez, México sefiala:

“El Municipio tiene a su cargo la prestacion, explotacion, administracion y
conservacion de los servicios publicos municipales, considerandose enunciativa
y no limitativamente, los siguientes:
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. Agua potable, drenaje, alcantariffado, saneamiento, tratamiento y
disposicién de aguas residuales;
il Alumbrado pablico;
il Limpia y recoleccién, transportacidn y disposicién final de residuos
sdlidos;
V. Mercado y centrales de abasto;
V. Panteones,
VI. Rastro;
Vil. Parques, jardines dreas verdes y recrealivas;
VIil. Vias publicas;
IX. Seguridad publica y trénsito;
X. Proteccidn civil y bomberos;
Xi. Salud y Asistencia social, en el &mbito de su competencia;
Xll. Empleo; y
XHll. Embellecimiento y conservacion de los poblados, centros urbanos y
obras de interés social.

El Bando de Policia y Buen Gobierno del Municipio Benito Juarez, en el Estado de Quintana
Roo, sehala en su articulo 59:

“Son considerados servicios publicos municipales:

L. El suministro y abastecimiento de agua potable y tratada
i El saneamiento de los centros de poblacidn, vias y lugares publicos que
comprenden como minimao:

a) Alcantariltado
b) Drenaje...”

Ademds, en el articulo 60 de este mismo Bando, se determina el ambito de competencia del
Ayuntamiento en los siguientes términos:

“El Ayuntamiento reglamentara la organizacidn, administracion, funcionamiento,
conservacion y explotacion de los servicios publicos municipales.”

3.3. Participacidn del sector privado

A partir de la publicacién del Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales en 1993, se
modificaron 18 leyes estatales, referentes a los servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento, abriéndose con esto la posibilidad para que los gobiernos municipales ¢ los
propios organismos operadores pudieran concesionar los servicios. (31)

Para dar una idea de las facultades con que cuenta el Municipio, referentes a la toma de
decisiones sobre la participacién de la inicialiva privada en la prestacién de los servicios
publicos de agua potable, alcantariliado y tratamiento de aguas residuales y a la vez reflejar
la diversidad normativa con que es tralado esle tema, a conlinuacién se indican algunas
disposiciones legales, contenidas en la abundante legislacion municipal que existe en
México.

El Reglamento de Organizacion de la Administracion Publica de Guadalajara en su articulo
100 senala:

(31) Yadira_Maldonado. Participacién de la iniciativa privada en los organismos pperadores, pag. 14.
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“Para la prestacion de los servicios publicos municipales, o para la
administracion, ejecucion, operacion o gestion de algunos de los objetivos
previstos en el ariiculo anterior, el Ayuntamiento podra recurrir @ las figuras
previstas por la legislacion o podrd constituir o formar parte de las enlidades,
organismos, instituciones, instancias, figuras o empresas que mejor sirvan a
cumplir dichos objetivos.”

Como complemento de lo anterior, el articulo 101 de ese mismo Reglamento, ordena:

“Para atender a lo previsto en el articulo anterior, el presidente municipal o el
Cabildo, en ejercicio de sus respectivas atribuciones, promoverdn los acuerdos
correspondientes © celebrardn los contralos © convenios necesarios,
respondiendo a los principios de eficacia, economia organizativa y estimufo a la
participacion ciudadana, debiendo someter dichos instrumentos a la aprobacion
del Congreso del Estadeo en los casos previstos por la Ley Organica Municipal.”

El Bando de Policia y Buen Gobierno del Municipio Benito Judrez del Estado de Quintana
Roo, en su articulo 62 establece restricciones a la participacion privada:

“No podrdn ser molivoe de concesion a particulares los servicios publicos
siguientes:

ll.- El suministro y abastecimiento de agua potable y tralada
IV.-En el servicio de saneamiento no podra concesionarse el drenaje y
alcantariflado.”

El Bando Municipal de! Municipio de Naucalpan de Juarez, México, contempla la concesion
de fos servicios ptiblicos en su articulo 83 en los términos siguientes:

“El Ayuntamiento podrd concesionar la prestacién de los servicios publicos a su
cargo, en los términos y condiciones que establece Ia Ley Orgdnica Municipal, el
titulo de concesidn respectivo y demds disposiciones aplicables.

En ningun caso podrdn ser concesionados los servicios de seguridad publica y
trédnsito.”

Este mismo Bando senala en su articulo 84, una preferencia en el otorgamiento de
concesiones:

“La concestén de los servicios ptblicos se otorgard preferentemente, en igualdad
de condiciones, a los vecinos del Municipioc, mediante concurso publico.”

Por dltimo, es importante destacar ofro aspecto relevante contemplado en la
legislacion municipal, referente a la participacion conjunta, Municipio pariculares, en la
prestacién de los servicios publicos. Al respecto, el articulo 85 del Bando Municipal de
Naucalpan establece::

“El Ayuntamiento podrd celebrar convenios con particulares para la prestacion
conjunta de servicios publicos, debiendo reservarse la organizacién, direccion y
supervision correspondiente conforme a las disposiciones que para tal efecto
dicte el Ayuntamiento.”
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CAPITULO TERCERO

PANORAMA DEL SUBSECTOR AGUA POTABLE, ALCANTARILLADO Y
SANEAMIENTC EN MEXICO

De acuerdo al mandato constitucional, establecido a partir de 1983 en el articulo 115 de la
Carta Magna, el Municipio tiene a su cargo la prestacion de los servicios de agua potable y
alcantarillade, los cuales cuando a juicio del Ayuntamiento sea necesario, pedra celebrar
convenios con el estado, para que éste de manera directa o a través del organismo
correspondiente, se haga cargo en forma temporal de alguno de ellos, o bien se presten o
gjerzan coordinadamente por el estado y el propio Municipio.

Esta disposicion constitucional ha dado fugar a la creacidon de diversos organismos, cuya
ubicacidn, ya sea estatal o municipal, no responde a una politica uniforme, ni a la realidad
actual del pais, existiendo empresas descentralizadas y organismos operadores que prestan
el servicio sin un marco regufatorio homogéneo, a nivel estatal, municipal o intermunicipal,
ademas, de organizaciones comunitarias en el medio rural que autoadministran la
infraestructura.

Otros asuntos que no presentan uniformidad a nivel nacional, son los aspectos técnicos y
administrativos. Algunos organismos son ejemplo y modelo a seguir por su funcionamiento
organizativo, su autosuficiencia financiera, y su capacidad técnica, contable y de geslion; sin
embargo, la limitada capacidad administrativa y financiera de otros, ha representado el
principal obstdculo para que no se haya beneficiado a toda la pobilacion con la dotacidén de
los servicios de agua potable y alcantarillado.

Los mayores rezagos se ubican en el medio rural, debido a! aislamiento de las localidades y
a lo disperso de las comunidades. Este panorama ha dificultado el desarrolio de la
infraestructura, debido a los coslos y problematica que implica su administracidn, operacion y
mantenimiento. (1}

La escasez de recursos gubernamentales dificulta, cada vez en mayor grado, la dotacién de
servicios a una poblacién en constante crecimiento. De acuerdo a estimaciones de la
Comision Nacional del Agua, para suministrar l0s servicios de agua potable, alcantarillado y
saneamiento en los proximos 25 afos se requieren inversiones anuales del orden de los
3,380 millones de ddélares, cantidad sustancialmente mayor a la gque actualmente se destina

al sector. (2)

Otras estimaciones establecen que entre 1999 y 2010, el subsector agua potable,
alcantarillado y saneamiento debera invertir, aproximadamente, un total de 148,000 millones
de pesos de hoy para un promedio anual estimado de 11,000 millones de pesos. De dicha
cantidad el 38%, 56,000 millones de pesos, deberan de inverlirse para agua potable y 62%,
92,000 millones de pesos, en afcantarillado y tratamiento de aguas residuales. (3)

Si se agregan los gaslos de operacién y mantenimiento de los sistemas, fa erogacion total en

{1) Salvador Cruz, Situacidn del subsector de agua potable y saneamiento, pag. 25.
{2) Comision Nacional del Agua, El aqua en México: retos y avances, resumen ejeculivo.
(3) Rubén Barocio, Participacion del sector privado en el sector de aqua potable pag. 1.
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el periodo indicado para los niveles actuales de eficiencia, se eleva a 421,000 millones de
pesos, significando un promedio anual de 32,000 millones de pesos. (4)

Para tener un panorama sobre los recursos financieros destinados al subsector, en el
siguiente cuadro se indican los montos de inversién por fuente financiera, aplicados desde
1991, los cuales no han sido suficientes para satisfacer las necesidades de loda la poblacién
del pais.

INVERSIONES DEL SUBSECTOR 1991 — 1999
{millones de pesos}

GENERACION
ANO FEDERAL ESTATALY CREDITOS INTERNA DE TOTAL
MUNICIPAL CAJA (1)
1991 998 729 836 * 2,563
1992 1,271 626 563 * 2,460
1993 1,569 806 578 102 3,155
1994 1,424 427 352 127 2,330
1995 545 672 595 432 2,244
1996 1,178 346 50 171 1,745
1997 1,284 512 109 505 2,410
1998 1,708 453 206 243 2,610
1999 1,621 752 163 205 2,741
TOTAL 11,598 5,423 3,452 1,785 22,258
Fuente: CNA/SGC/Unidad de Agua Potable y Saneamiento.
* Los montos estan integrados en el rubro de créditos.
1} Generacién interna de caja: Recursos propios de los Organismos Operadores y Créditos.

Las inversiones en el subsector, tradicionalmente han privilegiado en primer lugar a las obras
de agua potable, posteriormente a las de alcantarilado y en tercer término a las de
saneamiento. Esto se puede corroborar si tomamos como muestra los montos ejercidos
durante 1999, incluidos en el siguiente cuadro:

Miles de pesos

CONCEPTO IMPCRTE
AGUA POTABLE 1,737,847.6
ALCANTARILLADO 484,776.9
SANEAMIENTO 264,732.6
MEJORAMIENTC DE LA EFICIENCIA 229,325.8
DESARROLLO INSTITUCIONAL 24,561.5
TOTAL 2,741,244 .4
Fuente; CNA/SGC/Unidad de Agua Potable y Saneamiento
CNA/UPRPS/Gerencia de Agua Potable y Saneamiento en
ZonasRurales

(4} Ibidem, pag. 2.
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El pobre desempefio y la baja productividad que presenta la mayoria de los organismos
operadores, encargados de la prestacion de los servicios publicos, se debe a una serie de
problemas que pueden clasificarse dentro de las siguientes cinco categorias, de las cuales,
unicamente ia primera escapa del &mbito de control de las empresas publicas, por lo que las
dltimas si pueden ser influenciadas: (5)

a) Explosién demografica;

b) Humanos e institucionales;
¢) Técnicos y operacionales;
d) Comerciales y financieros; y
e) Ambientales.

Antes de iniciar el estudio de cada uno de esos temas, es conveniente hacer un breve
analisis de la situacion econdmica que ha vivido nuestro pais, desde la promulgacion de la
Constitucion Politica de 1917 hasta nuestros dias, para conocer las causas por las cuales en
la actualidad, México carece de los recursos econémicos suficientes para apoyar, en mayor
medida, la construccién de obras de agua potable, de alcantarillado y de lratamiento de
aguas residuales.

1. Entorno econdémico nacional

El papel econémico del Estado quedd plasmado en la Constitucion de 1817, a través del
principio de la intervencién estatal en la vida econémica. Esta intervencién respondia tanto a
las preocupaciones de la época por romper con la filosofia liberal de la Constitucion de 1857,
como & la situacidén econémica catastréfica en la que se encontraba el pais, tras varios anos
de guerra civil. (6)

Los principios enmarcados en la Constitucion de 1917, no reflejaban su confianza en las
bondades de la economia de mercado y en el liberalismo. Al amparo de la Constitucién y con
sustento en las tesis desarrollistas, asi como de la escuela neocldsica de la economia
publica, se fue gestando una importante economia mixta dominada por el Estado.

El punto de partida se ubica en los afios veintes, con la organizacidn del sistema financiero,
a través de la constitucion del Banco de México y del Banco de Crédito Agricola y con el
desarrollo de un sistema de comunicaciones.

Los afios treintas se caracterizaron por la tendencia estatal hacia la indusltrializacion; se
constituyeron varias instituciones especializadas como WNacional Financiera, Petrdlecs
Mexicanos y la Comisidn Federal de Electricidad. Se nacionalizaron los ferrocarriles y se
crearon organismos encargados de administrar los intercambios con el exterior, como es el
caso de la Compaiiia Productora e Importadora de Papel.

Se ha considerado en México y por parte de los organismos internacionaies, que la
economia mexicana ha atravesado por cinco etapas desde 1940: (7)

A} Despegue (1940 a 1954).
B) Estabilizacion (1954 a 1970).

(5} Juan Carlos Valencia, La participacion de la iniciativa privada, pag. 38.
{6) Héctor Guillen, La Contrarrevolucion Neoliberal, pag. 114.
(7} Ibidem, pag. 97.
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C) Populismo y desestabilizacién {1970 a 1982).
D) Recuperacién de la confianza {1982 a 1989).
E) Consolidacion (1989 en adelante).

A) Despegue (1940 a 1954)

Durante los aiios cuarentas, el gobierno federal realizé fuertes inversiones en infraestructura
bésica, la cual, junto con la fuerza laboral en expansién y el mercado interno, aislado de la
competencia externa por la politica proteccionista implementada, cuyo objetivo primordial de
restringir las importaciones, en un momento en que {a sobrevaluacién del peso y el aumento
del ingreso nacional, amenazaban fa estabilidad de la balanza de pagos, permitfan prever
una platatorma para un fuerte crecimiento econdmico. (8)

B) Estabilizacion (1954 a 1970)

El crecimiento de la economia experimentado durante la década de los cincuenta, es uno de
los de mayor bonanza en la historia contemporénea del pais, con un sector agropecuario que
representd el motor del crecimiento econémico.

La inversién privada presentd un aumento muy significativo durante el periodo de 1950-1962,
parte de la cual provino del exterior. Durante ese lapso, la participacion del sector financiero
crecié mucho mas que el conjunto de la economia.

A pesar de que la economia crecfa a un ritmo extraordinario, su incapacidad de generar
suficientes divisas, para adquirir del exterior los bienes intermedios, el equipo y 1a maquinaria
necesarios para el aparato productivo, hacia necesario encontrar fuentes afternativas de
divisas.

Ante esta necesidad, se desarrollaron servicios con el mercado externo, como el turismo y
las transacciones netas en la frontera, incluyendo la magquila; ademas, el gobierno atrajo
inversion extranjera directa y contratéd créditos del exterior, tanto oficiales como det sistema
bancario internacional, para otorgar financiamiento al sector publice y a la iniciativa privada.

La estabilidad econémica internacional permitid que 'a economia nacional continuard
creciendo a un ritmo elevado, con estabilidad de precios, aunque con un aparato productivo
cada vez menos competitivo, pues el esquema proteccionista prosiguié durante todos esos
afhos.

Los afios sesentas han sido el decenic al que hay que aspirar, en lo que concierne a
desempenc macroeconomico; hubo grandes logros en lo econdmico, en la construccion de
infraestructura bésica y en lo social, particularmente en educacion y seguridad social. La
economia crecio al 7.1% anual en promedio, la inflacion fue muy baja, sélo 2.8%, y la clase
media crecid y se consolidé durante estos aios. (8)

(8} Enrique Cardenas, L.a politica econdmica en México, 1950 — 1994, pag. 67.
9) Ibidem, pag. 56.
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No obstante el auge vivido en esta década, no se tomaron las decisiones que garantizaran el
desarrcllo sostenido de ia economia nacional a largo plazo, como pudieron ser: la reforma
fiscal, para aumentar los ingresos gubernamentales; debilitamiento del aparato
proteccionista; y las consecuencias de la explosion demogratica a largo plazo. {10}

La proliteracion de empresas paraestatales ¢ mixtas, reforzéd la politica proteccionista
prevaleciente y se mantuvieron los subsidios y estimulos ejercidos hasta entonces. La
inflacién de 1963 a 1971 sdlo fue de 2.8% anual, mientras que el peso mantuvo su cotizacion
de 12.50 pesos por ddlar, vigente desde 1954, (11)

Existia la conviccion compartida por el gobierno y por los empresarios, de que era mejor
aceptar el créditc externc que la inversidn extranjera. Esta politica proteccicnista
resguardaba a la industria nacional de la competencia externa e impedia que el capital
fordnec se estableciera en el pais.

A finales de los afios sesentas la inversidn federal destinada al fomento agropecuario
disminuyé en términos relativos, para ser destinada al fomento de la industria, las
comunicaciones y la urbanizacion. Aunade a lo anterior, las potiticas aplicadas al sector
agropecuario ocasionaron su deterioro, provecando enormes repercusionas en la economia
mexicana.

La caida del sector agropecuario obligé al gobierno a recurrir a mas crédito externo y dio
origen al fendmeno de ta migracion del campo a las ciudades, ante la falta de oportunidades
en el propio sector y por el crecimiento mismo de la poblacién rural, generdndose los
cinturones de miseria en las grandes ciudades.

Las posibilidades de la economia para bastarse a si misma, en lo que respecta al
financiamiento de la inversién y por tanio del crecimiento econdmico, disminuyeron
gradualmente para depender cada vez mas del ahorro externo.

Para 1960 la deuda publica externa era de 813.3 millones de ddlares y el pais todavia
contaba con amplia capacidad de endeudamiento, por lo que no tenia problemas para
obtener financiamiento de organismos internacionales y de bancos del exterior. {12)

C) Populismo y desestabilizacion (1970 a 1982)

El desarrollo estabilizador legd a su fin en 1970, 1a inflacion registrada en ese ano fue la mas
alta registrada desde 1955; el sector agropecuario continué perdiendo importancia mientras
que la participacion de la industria extractiva crecic por el petréleo. La inversién privada se
incrementd 8.9% en términos reales. (13)

La falta de crédito disponible en el seclor bancario obligé al sector privado a recurrir al
endeudamiento externo y, por otra parte, las posibilidades del gobierno de financiarse a
través del encaje legal como en el pasado, se habian reducido también, obligandolo a
recurrir cada vez mas al financiamiento inflacionario y al crédito del exterior.

(10} lbidem, pdg. 57.
{11) Ibidem, pag. 71.
{12} Ibidem, pag. 79.
{13) Ibidem, pdg. 93.
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El endeudamiento puablico con el exterior se duplicod entre 1971 y 1975; los recursos
provenientes del extranjerc financiaban el 25.8% de ta inversion fija. Tomando como base
1958, el peso estaba sobrevaluado 73.6% con respecto al délar. (14)

La falta de recursos para financiar la inversion interna, acumulaba también mas deuda del
exterior; adicionaimente, el servicio de la misma también se incrementd e imponia mayores
restricciones al futuro crecimiento del pais.

El aparato produclivo no era compelitivo, debido a que trabajaba deficientemente, habia
desperdicio de recursos de toda indole y existia un desfase entre las necasidades de un
crecimiento econdmico alto, para poder brindar emplec a las personas que ingresaban a la
fuerza de trabajo.

La deuda externa se incrementé en esos afios de 8,630 millones de délares en 1970 a
74,350 millones de doétares al final de 1981. La economia quedd en una situacién
sumamente grave, con un lastre econdmico para las generaciones fuluras y con perspectivas
de crecimiento sumamente lamentables para el futuro inmediato. (15)

El descubrimiento de importantes yacimientos de petrdleo a principios de 1978 en el sureste
def pais, cambid el curso de la politica econémica. Con este acontecimiento, se inicio el
ultimo periodo de rapido crecimiento que ha registrado la economia hasta nuestros dias; de
1977 a 1981 crecit a una tasa promedic anual de 7.8 %, mientras que la inflacidén aumento
24.2 % en promedio. (16}

El auge econdmica se reflejaba en la expansion de la inversion publica en todas sus areas,
especialmente en las relacionadas con la explotacion del petréleo y en una mayor
disponibilidad de fondos internacionales. Las exportaciones de petrdleo facilitaron el acceso
a crecientes montos de crédito externo, lo cual motivo la expansion del gasio tanto piblico
como privado.

La percepcion generalizada era de que el mercade petrolero internaciona! continuaria
creciendo indefinidamente. La politica econdmica del gobierno de Lopez Portillo estuvo
basada en este supuesto, el cual a la postre resulté equivocado, debido a que en mayo de
1981 el precio internacional del petrdleo se redujo.

Las tasas de interés en el extranjero registraron alzas histéricamente allas, llegando a
situarse en alrededor del 20% hacia principios de 1980. Las reservas internacionales en el
Banco de México se colocaron en niveles insuficientes para hacer frente a la demanda de
dodlares, por lo que et gobierno se vio obligado a devaluar el peso el 18 de febrero de 1982,
de 26.91 a 47 pesos por ddlar. {17)

Adicionalmente, el gobierno siguié endeudandose para financiar las importaciones y los
gastos por el servicio de la deuda, hasta que la banca internacional establecié cada vez mas
reslricciones a la disponibilidad del crédito.

(14) Ibidem, pag. 100.
(15) Ibidem, pag. 89.

(16} bidem, pag. 108.
{17} Ibidem, pag. 114,
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La actividad industrial descendidé a partir del segundo semestre de 1982, debido a las
siguientes causas: el deterioro de la actividad econdmica; el desempleo creciente; las
diferencias entre los seclores plblico y privado, generadas por las acusaciones mutuas
sobre las causas de la crisis; la falta de credibilidad en el gobierno; y el aumento de casi
500% en el costo financiero externo de las empresas. (18)

Et momento culminante de la crisis ocurrid el primero de septiembre, cuando el Presidente
de la Republica expropio la banca comercial privada y decreto el control generalizado de
cambios, el cual resulté ineficaz e ineficiente. La inflacién ascendia aproximadamente al
100%, con una tendencia creciente. (19)

D) Recuperacion de la confianza (1982 a 1989)

La economia estaba en una situacion grave al inicio del sexenio de Miguel de la Madrid, y
amenazaba con deteriorarse aun mas si no se tomaban medidas en forma inmediata.
Durante los cinco afios siguientes a 1a crisis de la deuda externa, los sacrificios realizados
por la poblacién no fructificaron como ésta o esperaba y se merecia; el panorama era el
siguiente: salarios reales decrecientes, menor produccidn por habitante y desempleo.

Con una economia muy debilitada, se diluyeron la mayor parte de los avances que se habian
tenido en los afos previos. Para fines de 1982 el peso estaba de hecho subvaluado, pero la
devaluacion acumulada de todo el afo llegé a casi 470%. (20)

En esa época se llegd a considerar que para 1983, el aparato productivo se paralizaria, al
percibirse una fuerte amenaza de cicrre generalizado de empresas, ante la contraccién del
mercado, a la incapacidad para cubrir sus adeudos y lo costoso de las materias primas y
refacciones que tenian que importarse, a causa de la dependencia con el exterior que se
habia agravado durante los afios previos a la abundancia de divisas.

A partir de 1983 se iniciaron los primeros cambios estructurales en el pais: por un lade la
reduccién del tamafc y complejidad del sector piblico y por otro, ta apertura de la economia
a la competencia del exterior. A partir de entonces, se inicid la privatizacion de empresas y la
venta de su parte accionaria donde tenia minoria, o bien la exlincidén de fideicomisos
gubernamentales.

Entre 1983 y 1985 el gobierno renegocio los plazos y términos de la deuda externa y efectud
un programa de ajuste econodmico muy severo. De igual forma, se dio una apertura gradual
de la economia al exterior, desmantelandose con esto el extenso aparato proteccionista que
habia sido construido desde 1957 y que para 1982 era absoluto.

E! Fondo Monetario Internacional suspendio el acuerde de financiamiento con México,
debido a que no se cumplieron las metas macroecondmicas a las que se habia
comprometido, en particular la reduccidn def déficit piblico.

No obstante que el gobierne intensificd la reduccidn del gasto publico y de su plantilla de
personal, para 1985 tampoco fue posible mejorar la situacion de las finanzas publicas e

{18} Ibidem, pdg. 125.
{19) lbidem, pag. 116.
(20} lhidem, pag. 123.
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incluso empeord ligeramente. La deuda externa continué aumentando hasta llegar a 107,470
millones de doélares en 1987. (21}

La sobreproduccion de petrolec en el mundo ocasiond que el mercado petrolero se debilitara
a mediados de 1985; en México este colapso tuvo como resultado inmediato una reduccion
de la actividad econdmica, ocasionando que la inflacién continuara su tendencia al alza,
debido a la presidn devaluatoria del peso y de las tasas de interés, ademas de los
incrementos en el precio de los bienes y servicios del sector publico.

Para fines de 1987 la situacion econdmica del pais habia llegado a niveles muy delicados y a
la vez desalentadores. A pesar de haber enviado al exterior mas de 53,000 millones de
dolares en los cinco afios anteriores, ademas del sacrificio de la sociedad y del gobierno, no
se habia avanzado en la solucidn de la crisis. (22)

A mediados de diciembre de 1987 se lanzé el Pacto de Solidaridad Econdmica con el cual se
da inicio un nuevo esfuerzo para disminuir la inflacion y recuperar el crecimiento econémico.

Entre las medidas contempladas en el Pacto, los salarios se ajustaban a la inflacion
esperada en lugar de la inflacion ya observada en el pasado, por lo que al haber
expectativas de descenso de ia inflacidn los ajustes salariales ayudarian en el proceso. El
control de los demas precios se hacia mediante un esquema de concerlacion entre los
sectores productivos y el gobierno federal.

Los resultados del Pacto fueron extraordinarios, la inflacion anualizada a diciembre de 1987
habia llegado a mas de 400%, mientras que para el mismo periodo de 1988 fue inferior al
25%. (23)

En marzo de 1989 el Secretario del Tesoro de los Estados Unidos anuncié el apoyo de su
gobierno, para buscar reducir los montos de la deuda de aquellos pafses con mayores
niveles de endeudamiento. El valor presente neto del alivio de la deuda de México fue de
14,000 millones de ddlares, 1o que representd aproximadamente el 15% del monto de la
deuda externa renegociada. (24)

E) Consclidacién (1989 en adelante)

La reprivatizacion de la banca en mayo de 1990 y la negociacion del Tratado de Libre
Comercio con los Estados Unidos y Canada, anunciada en agosto de ese ano, terminaron
por convencer a los inversionistas nacionales y extranjeros, de que las medidas para
contener la inflacion y los diversos cambios estructurales en el sector del comercio exterior
que se estaban dando en el pais, aunados a las reprivatizacicnes y las desregulaciones,
eran permanentes.

El proceso de retorma estructural de la economia mexicana, iniciade a mediados de los anos
ochentas con la liberalizacion comercial y reprivatizacion o extincidn de entidades vy

(21) lbidem, pag. 137.
(22) Ibidem, pag. 155.
{23} Ibidem, pag. 158.
(24) Ibidem, pag. 160.
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empresas publicas, continud en los afios noventas con la eliminacién de barreras para hacer
mas competitiva la economia, a través de mecanismos de mercado y con la disminucion de
la participacién del Estado, en la produccion y en la construccién de infragstructura para
dejar eslas dreas en manos privadas.

La adopcion de estas medidas implico: abrir la economia mexicana a los mercados
internacionales, liberalizar las actividades productivas que a lo largo de muchos anos habian
sido exclusivas del Estado o de los mexicanos, y eliminar las regulaciones innecesarias que
encarecian los coslos y restaban competitividad a 'a economia.

Adicionalmente, las reformas también se enfocaron a modificar los derechos de propiedad,
particularmente en el sector rural, para tratar de estimular la inversidn en esas areas. A decir
de los expertos, esta reforma en el sistema de tenencia, representé el cambio estructural
mas trascendente del sexenio salinista.

Los cambios a la reglamentacién sobre la inversion extranjera, debilitaron el esquema
proteccionista y brindaron mayor seguridad juridica a la inversién fordnea y el capital
extranjero se amplid a las diversas actividades econdmicas.

Otra reforma de gran importancia fue el proceso de desincorporacion de entidades del sector
publico, a través de su venta al seclor privado, fusionandolas con otras o incluso
cerrandolas. De 1,155 empresas o entidades que existian en 1982, para fines de 1993 ya
sélo quedaban 257 entidades en operacidn. (25)

El enorme monto de las entradas de capital ocurridas entre 1991 y 1993 tuvo efectos sobre
los ingresos de la gente, al presentarse un tipo de cambio barato y condiciones de crédito
aceptables, para endeudarse en compras de bienes duraderos, autos y habitacién, entre
otros. Durante esos afios, la lucha contra la inflacion era la prioridad maxima de la politica
econdmica.

Para diciembre de 1992 el peso estaba schrevaluado, ocasionando que los ingresos en
dolares de la gente aumentaran y que dirigieran parte de su demanda hacia bienes
importados, tanto de consumo como intermedios, que podian ser producidos internamente.
Esto provoco que el mercado interno se redujera, restandole competitividad a las empresas
mexicanas.

La emision de certificados gubernamentales indizados al délar, denominados tesobonos,
escondio la verdadera presidn sobre el mercado cambiario, que refiejaba fuga de capitales y
deuda externa disfrazada, ademas de representar una manera de darle la vuelta al techo de
endeudamiento externo, establecido cada afio por el Congreso de la Unién. Durante 1994,
esta emision llegé a 26,400 millones de dolares. (26)

Las presiones en el tipo de cambic y los acontecimientos politicos acontecidos en 1994,
ocasionaron la devaluacion abrupta del peso apenas a las tres semanas de haber iniciado el
mandato del presidente Ernesto Zedillo. Esta devaluacion llegd a mas de 100% en términos
del peso, muy por encima de la sobrevaluacion estimada de 20% a 25%. {27)

{25) Ibidemn, pag. 169.
(26) Ibidem, pag. 186.
(27) Ibidem, pag. 185,
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Con la devaluacion se inicié un caos econémico y financiero que repercutic a io largo y
ancho del pais y llegd mas alld de nuestras fronteras. Mundialmente a este fenémeno
econdmico se le llamé efecto tequila.

La deuda publica interna y externa, misma que se habia reducido de 79% del PIB en 1986 a
22% en 1993, a consecuencia del pago del principal, realizado con parte de los recursos
obtenidos por las diversas venlas de empresas paraestatales y de la banca, volvié a colocar
al pais en una sitvacién de insolvencia en el corto plazo, amenazando su futuro en el fargo
plazo. (28)

Varios grupos sociales que se habian endeudado en afos anteriores, para adquirir bienes de
consumo duradero a través del crédito bancario a largo plazo y a tasas altas para estandares
internacionales, cayeron en insolvencia. Esta situacién origind en todo el pais, la creacion de
diversas agrupaciones de deudores en pro de su patrimonio, ante el embate legal de los
banqueros para recuperar sus carteras.

Al inicio de su sexenio, el presidente Zedillo establecié las prioridades de su gobierno:
culminar el proceso de democratizacion del pais y sentar las bases del crecimiento
eccnomico.

De acuerdo a la opinién de algunos economistas, durante la administracion del presidente
Zedillo, se resolvieron los aspectos macroecondmicos, sin embargo, se debe destacar que la
politica social no atendié como se esperaba a la mayoria de la poblacién. Basta comentar
que en pleno afo 2000, existen 40 millones de mexicanos en la pobreza. (29)

El indicador econdémico que ha implicado una presion importante sobre las finanzas publicas,
es el de la deuda externa; de acuerdo con cifras de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico al 30 de junio de 2000, el saldo del endeudamiento publico externo neto se situd en
81,340 millones de délares. {30)

Los ingresos petroleros contindan representando una fuente importante de recursos
publicos. En 1994 el 27% de la recaudacién del gobierno federal provenia de esta fuente de
ingresos y lejos de disminuir [a dependencia, se elevd a 35% en 1999; gracias a estos flujos
de capital foraneo México puede controlar su inflacidn, (31)

El panorama econdmico que priva en México, ha dado lugar a que en el extranjero se
resalten los siguientes hechos, a través de los cuales se caracteriza a nuestro pais: pobreza
y corrupcion. Esta vision es el resultado de estudios recientes elaborados en el exterior, en
los cuales se expone la verdadera situacion en que viven los mexicanos.

Por una parte el Banco Mundial en el Informe sobre el Desarrollc Mundial 2000/2001
denominado: “Lucha contra la pobreza™, indica que la pobreza en México, a pesar de las
cifras oficiales, ha crecido. Por su parte la organizacién Transparencia Internacional con
sede en Alemania, da cuenta del crecimiento de la corrupcion en México. (32)

{28) Ibidem, pag. 198.

(29) Baul Picard, El Financiero, 27 de agosto de 2000.

(30} Marvella Colin, Economia en Cifras, Et Financiero, 2 de septiembre de 2000.

(31) Eelipe Gazcdn, Seis afios para lograr la estabilidad, El Financiero, 27 de agosto 2000.
(32} Enrique del Val, Editorial, El Universal, 21 de septiembre de 2000.
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El Banco Mundial destaca que poco mas de 60 millones de mexicanos viven con menas del
equivalente a 2 dolares por dia y que de éstos, casi 28 millones viven con menos de un ddlar
diario. {33)

Al finalizar el sexenio zedillista, deja como herencia los siguientes asuntos: crecimiento
econémico poco sostenible; lipo de cambio sobrevaluado; reforma fiscal pendiente; sistema
financiero destrozado; y decisiones que resultan nocivas para la presente y las futuras
generaciones, como es el caso del FOBAPROA, el cual representa para los mexicanos la
mas costosa carga impositiva, cuyo monto asciende a mas de 700,000 millones de pesos y
que solo beneficié a verdaderos hampones del sistema financiero.

En la actualidad, los riesgos para el pais no dependen tanto de 1o que se haga internamente,
sino de lo que pasa en el exterior; el principal peligro es que la economia de Estados Unidos
entre en recesién. Basta sefalar que al cierre de 1999, del total de las exportaciones
mexicanas, el 88% estuvieron destinadas al vecino pais del norte, lo que refleja una alta
dependencia con su dinamica econdmica. (34)

2. Explosidon demografica

México atraviesa actualmente por una etapa de franca disminucion de su tasa de crecimiento
demografico, originada por un notable descenso de la fecundidad, que ligado al importante
alargamiento de la sobreviviencia, ha propiciado un paulatino proceso de envejecimiento en
ia poblacion, el cual se vera agudizado en los afios venideros.

Esta transformacion se ha presentado ¢n nuestro pals durante los Oltimos 25 afos,
convirtiéndose las ciudades en el escenario en donde se han producido los cambios mas
importantes en la estructura por edad de la poblacion, entre las que sobresale la menor
presencia de nifos, el aumento de los jovenes y adultos, y el creciente peso de las personas
de la tercera edad. {35)

Es de sefialarse que el ambiente cultural imperante en la década de los sesentas favorecid la
proliferacion de familias numerosas, a pesar de las transformaciones econdmicas y sociales
que habia experimentado el pais desde los afios cuarentas; la reproduccion era percibida
como algo que escapaba del control de los individuos.

El marco juridico que prevalecia en ese tiempo, producto del predominio por muchos anos
de una politica pronatalista, imponia fuertes restricciones a la poblacion para poder acceder
al conocimiento y a los medios de regulacién de la fecundidad. (36)

La magnitud actual del incremento demografico de México, se generd debido a la acelerada
dinamica que tuvo la poblacidn hasta los afios selentas. Aunque la tasa de crecimiento de la
poblacién ha disminuido desde entonces, la poblacion sigue aumentando significativamente
en numeros absolutos.

(33} EcoMex, Presenta Banco Mundial avanges y rezagos socioecondmicos en México,
(34) Lelicia Herndndez, El Financiero, Suptemento Comercial Julio 2000, pag. 11.

{35) CONAPQ Indice de rezago socicdemegrifico urbang 2, pag. 1.

{36) CONAPQ, Veinticinco afios de planificacién familiar en México, pag. 1.
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Mientras 1a tasa de crecimiento natural de la poblacién disminuyd en los Gltimos 25 afios de
3.2% a 1.6% anual, en este lapso la poblacién pasd de 57.0 a 97.4 millones de habitantes,
incrementandose aproximadamente en 70%. (37)

De acuerdo con los resultados del XIl Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, la
poblacién de México presenta el siguiente comportamiento por entidad federativa:

POBLACION TOTAL SEGUN SEXO E iNDICE DE MASCULINIDAD
POR ENTIDAD FEDERATIVA
Entldad Poblacién Indice de

Total Hombres Mujeres Masculinidad*
Estados Unidos Mexicanos 97,361,711 47,354,386 50,007,325 94 .69
01 Aguascalientes 943,506 454,477 489,029 92.93
02 Baja California 2,487,700 1,249,062 1,238,638 100.84
03 Baja California Sur 423,516 215,255 208,261 103.36
04 Campeche 689,656 342,900 346,756 98.89
05 Coahuila de Zaragoza 2,295,808 1,135,143 1,160,665 97.80
06 Colima 540,679 266,442 274,237 97.16
07 Chiapas 3,820,515 1,931,495 1,989,020 97.41
08 Chihuahua 3.047,867 1,511,660 1,536,207 98.40
09 Distrito Federal 8,591,309 4,087,523 4,503,786 90.76
10 Durango 1,445,922 705,853 740,069 95.38
11 Guanajuato 4,656,761 2,221,365 2,435,396 91.21
12 Guerrero 3,075,083 1,484,415 1,590,668 93.32
13 Hidalgo 2,231,392 1,075,930 1,155,462 93.12
14 Jalisco 6,321,278 3,057,820 3,263,458 93.70
15 México 13,083,359 6,377,610 6,705,749 95.11
16 Michoacan de Ocampo 3,979,177 1,001,475 2,077,702 91.52
17 Morelos 1,552,878 746,972 805,906 92.69
18 Nayarit 919,739 454,268 465,471 97.59
19 Nuevo Ledn 3,826,240 1,900,158 1,926,082 88.65
20 Oaxaca 3,432,180 1,647,550 1,784,630 92.32
21 Puebla 5,070,346 2,435,584 2,634,762 92.44
22 Querétaro de Arteaga 1,402,010 677,254 724,756 83.45
23 Quintana Roo 873,804 445,091 428,713 103.82
24 San Luis Potosi 2,296,363 1,114,723 1,181,640 94.34
25 Sinalea 2,534 835 1,257 681 1,277,154 98.48
26 Sonora 2,213,370 1,104,391 1,108,979 99.59
27 Tabasco 1,889,367 929,347 960,020 96.80
28 Tamaulipas 2,747,114 1,352,258 1,394,856 96.95
29 Tlaxcala 961,312 468,484 493 428 94,94
30 Veracruz Llave 6,901,111 3,338,141 3,562,970 93.69
31 Yucatan 1,655,707 813,600 842,107 96.61
32 Zacatecas 1,351,207 650,459 700,748 92.82
* Numero de hombres por cada 100 mujeres
FUENTE: Xli CENSO GENERAL DE POBLACION Y VIVIENDA 2000.
Resultados Preliminares, INEGI

(37} CONAPQ, Situacion Demografica Nacicnal, pag. 1.
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El rapido crecimiento del pasado propicid una distribucion por edades de la poblacion
marcadamente joven, con una elevada proporcion de nifios y jovenes; de ello resulta en gran
medida la inercia reciente del crecimiento de la poblacion. Mientras en los ultimos cinco
lustros el numero de hijos por mujer se redujo a menos de la mitad, de 6.11 en 1974 2 2.48
en 1999, el de mujeres en edad reproductiva se ha duglicado, (38)

El descenso de la fecundidad y el alargamiento de fa supervivencia, traeran consigo cambios
trascendentes en la composicién de las familias: cada vez serd mas habitual la presencia de
adultos y ancianos y menor la de nifios y jovenes.

La inercia del acelerado crecimiento demogréfico del pasado incidira primordialmente en las
edades adullas jovenes en el corto y mediano plazo, originando un rapido aumenlo en la
demanda de emplecs y un nimero creciente de nuevos hogares, aungque el lamafo
promedio de fas familias se reducird casi a la mitad de 1995 a 2050, como consecuencia del
descenso de la fecundidad. (39)

Esta tendencia demografica de México, permite establecer que et descenso de la mortalidad
y la fecundidad continuaran en los préximos afios, completandose la transicion demografica
hacia mediados del presente siglo. La poblacién nacional comenzara a decrecer poco antes
de 2050, un hecho que se registrara por primera vez desde la culminacién de la Revolucion
Mexicana. (40)

La distribucion de la poblacién presenta una tendencia histérica hacia la concentracion en
grandes zonas metropolitanas y a la vez, una dispersion en extensas superficies del territorio
nacional, todo esto como resultado de una serie de siluaciones inherentes a su desamollo
econdmico y social. Como muestra de lo anterior, en el siguiente cuadro, se presenta la
distribucién de la poblacion segln el tamafio de la localidad:

DISTRIBUCIO}I DE LA POBLACION SEGUN
’ TAMANO DE LA LOCALIDAD
TAMARO DE LA POBLACION
LOCALIDAD ABSOLUTA RELATIVA
1- 2,499 Habs. 24,651,425 25.32
2,500 - 4,999 Habs. 5,469,041 5.62
5,000 — 9,999 Habs. 4,968,835 510
10,000 - 14,999 Habs. 2,891,227 2.97
15,000 — 49,999 Habs. 8,720,973 8.96
50,000 - 99,999 Habs. 4,596,372 472
100,000 - 499,999 Habs. 20,397 477 20.95
500,000 y mas Habs. 25,666,361 26.36
TOTAL 97,361,711 100.0
FUENTE: X1l CENSO GENERAL DE POBLACION Y VIVIENDA 2000.
Resultados Preliminares. INEGI

(38) idem.
(39} lbidem, pag. 4.
{40) \dem.
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El cardcter concentrado y al mismo tiempo disperso, del patron de distribucion territorial de la
poblacién, representa uno de los grandes retos para el desarrollo de México.

La dispersion de casi 24.7 millones de personas en 198,311 localidades de las zonas rurales
censadas en 19395, ha significado histricamente un desafio para la politica social, pues Ia
mayor parte de esa poblacién sufre privaciones asociadas a la pobreza extrema, la
marginacion y el rezago scciodemografico. (41)

La distribucién de la poblacion y los problemas derivados de este fendmenc han despertado
un creciente interés en los ambitos de la politica poblacional y del desarrolio urbano y
regional, sin embargo, de acuerdo con el Consejo Nacional de Poblacién, ha faltado el
disefno y aplicacion de estrategias integrales. (42)

Mientras el primer mundo ha tenido tiempo suficiente, para programar la satisfaccion de las
demandas derivadas del paulatino envejecimiento de su poblacion, nuestro pais deberd
disefar y operar con cierta celeridad, politicas y acciones destinadas a satisfacer las
demandas de la poblacidn que emanan de las transformaciones que conlleva ta dltima fase
de la transicion demografica.

El crecimiento de la poblacion se traduce en presiones sobre el aparato econdmico y social,
pues exige cada vez mayores esfuerzos para satisfacer las demandas de empleo,
educacion, salud y vivienda, entre otras, que se ligan al volumen de la poblacion. En el
futuro, esas necesidades sociales representaran un reto de grandes proporciones.

De acuerdo con el XIl Censo General de Poblacién y Vivienda, e! parque habitacional en la
Republica Mexicana asciende a 21.9 millones de viviendas, con la observacion de que
durante la dltima década el promedic de ocupantes por vivienda disminuyd de 5.0 a 4.4
personas y el de los ocupantes per dormitorio lo hizo de 2.7 a 2.2 personas. (43)

Los datos del Censo permiten establecer que el indice de rezago sociodemografico presenta
la carencia de dos servicios estratégicos en la vivienda: la falta de drenaje y de agua
entubada.

Lo anterior se corrobora con la siguiente estadistica: a nivel nacional, el 89% de viviendas
tiene acceso al agua entubada y el 78% cuenta con drenaje. Del total de viviendas con agua
entubada, el 85% dispone de ella al interior de la propia vivienda o fuera de la misma, pero
dentro del terreno que ésta ocupa, 4% accede por medio de acarreo y el restante 11% se
abastece por medio de pipa, pozo, rio, lago o arroyo. (44)

De las viviendas que cuentan con drenaje o desaglie de aguas sucias, 78%, el B1% estan
conectadas a la red publica, 15% a una fosa séptica y el 4% restante, que equivale a 400 mil
viviendas aproximadamente, desalojan las aguas sucias a una barranca o cuerpos de agua
como rios, lagos o al mar. (45)

{41) CONAPQ, Ceniros Proveedores de Servicios, pag. 1.

(42) Secretaria de Gobernacién, Programa Nacignal de Poblacion. Retos Prioritarios, pag. 1.
{43} INEGI, Xii Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000.

(44) INEGI, Resultados oportunos del XIl Censo, pag. 9.

(45) Idem.
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De la poblacién estimada a 1999, 58 millones de personas se concentraban en 347
ciudades, reflejandose con esto el intenso proceso de urbanizacion que se experimenté en
México a lo largo del siglo XX. (46}

Las ciudades y ias entidades federativas con mayor desarrollo han resultado los espacios
ganadores de la globalizacion, debido a que la acumulacion de capital humano calificado, la
dotacion de infraestruciura y la creacién de un ambiente institucional propicio para la
inversién, conceden a las regiones historicamente mas avanzadas mayores oportunidades
de desarroilo futuro.

De acuerdo con informacion de la Comisién Nacional det Agua, la cobertura de servicios de
agua potable y alcantarilado en México, durante el periode 1995 - 1899, ha presentado el
siguiente comportamiento, por tipo de localidad, rural y urbana:

COBERTURA DE SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO
TOTAL 1995 1996 1097 1998 1999
Pob. total 91,158,290 92,730,266 94,277,632 85,796,578 97,283,460
Pob. ¢/fagua 76,738,928 78,815,911 80,731,207 82,774,088 84,986,846
Pob. c/dren. 65,689,143 67,146,276 68,191,381 69,375,077 71,132,168
% de cob. agua 84.2 85.0 85.6 86.4 87.4
% de cob. dren. 72.1 724 72.3 72.4 73.1

Rural 1995 1996 1997 1998 1899
Pob. total 24,154 775 24,556,804 24,951,467 25,337,773 25,714,413
Pob. cfagua 14,724 552 15,274,578 15,781,479 16,321,812 16,906,699
Pob. ¢/dren. 7.128,147 7,514,025 7,790,621 8,103,704 8,568,146
% cob. agua 61.0 62.2 63.2 64.4 65.7
% cob. dren 295 30.6 31.2 32.0 33.3
B Urbano 1995 1996 1997 1998 1099
Pob. total 67,003,515| 68,173,462{ 69,326,165] 70,458,805| 71,569,047
Pob. c/agua 62,014,376 63,541,333 64,949,728| 66,452,276| 68,080,147
Pob. ¢f dren. 58,560,996 59.632,251 60,400,760} 61,271,373] 62,564,022
% cob. agua 92.6 93.2 93.7 943 95.1
% cob. dren. 87.4 87.5 87.1 87.0 87.4
FUENTE: COMISION NACIONAL DEL AGUA. Situacion del Subsector Agua Potable, Alcantarillado y

Saneamiento a diciembre de 1999, pag. 141.

Con la finalidad de establecer la diferencia entre una localidad rural y una urbana,
tomaremos en cuenta el siguiente criterio adoptado por la Comisién Nacional del Agua:
localidad rural es aquella que cuenta con menos de 2,500 habitantes: localidad urbana es
aquella que cuenta con 2,500 habitantes o mas. (47)

Para dar una idea de lo que implica una cobertura de agua potable, a continuacion se
transcribe la definicién efaborada por la Comisian Nacional del Agua:

{46) CONAPQ, Indice de rezago sociodemografico urbano, pag 1.
(47) Comrsmn Nacional det Agua, El Agua: retos y avances, pag. 161.
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Cobertura de agua potable: “Porcentaje de la poblacion que cuenta con agua entubada
dentro de la vivienda, dentro del terreno o de una llave pdblica o hidrante. Esta informacion
se determina por medio de censos y conteos que realiza el INEG!. Para los afios en los que
no existe censo ni conteo, la CNA estima el dato a partir de los reportes de los prestadores
del servicio de agua potable”. (48)

Una vez que ya se cuenta con una definicion, que permite conocer los alcances de una
cobertura de agua potable, en el siguiente cuadro se presentan los porcentajes de cobertura
de este servicio a nivel nacional, clasificados por tamario de localidad.

COBERTURA DE SERVICIO DE AGUA POTABLE
POR TAMANO DE LA LOCALIDAD

1999

[ TAMANO DE LA NUMERO | POBLACION FMILLONES DE HABITANTES | PORCENTAJE
LOCALIDAD DE TOTAL CON SIN DE

(Habitantes) LOCALIDA- SERVICIO SERVICIO [ COBERTURA

DES |

1Y 2 viv. 94,288 609,650 225,839 383,810 37.0
1-99 57,017 2,198,702 934,203 1,264,500 425
100-499 33,426 8,480,271 4,844,313 3,635,958 571
500-999 8,537 6,347,784 4,447,295 1,900,488 7014
1,000-1,999 4,277 6,257,311 4,908,556 1,347,756 785
2,000-2,499 766 1,820,695 1,545,493 275,203 84.9
Subtotal Rural 198,311 25,714,413 16,906,699 8,807,714 65.7
2,500-4,999 1,457 5,337,461 4,620,121 717,340 86.6
5,000-9,999 665 4,961,267 4,504,181 457,086 90.8
10,000-14,999 224 2,914,239 2,671,076 243,163 9.7
15,000-19,999 108 1,985,992 1,846,287 139,705 93.0
20,000-49,999 204 6,565,075 6,060,515 504,560 92.3
Ciudades Medias 2,658 21,764,035 19,702,180 2,061,856 90.5
50,000-99,999 61 4,636,290 4,446,244 190,047 959
100,000-499,999 80 20,294,919 19,644,801 650,118 96.8
500,000-999,999 21 14,703,185 14,264,853 438,332 97.0
1,000,000 y mas 7 10,170,617 10,022,070 148,547 98.5
Ciudades Grandes 169 49,805,012 48,377,968 1,427,044 97.1
Subtotal Urbana 2,827 71,569,047 68,080,147 3,488,900 95.1
Total 201,138 97,283,460 84,986,846 12,296,614 87.4

Fuente: CNA/UPRPS/Sistema Nacional de Informacién, en Situacidn del Subsector Agua Potable,

Alcantasillado y Saneamiento a diciembre de 1999, pag.27.

Es importante sefalar que durante 1999 el incremento en la cobertura de agua potable a
nivel nacional, fue producto de la instalacion de 458 mil tomas domésticas nuevas, con lo
que se beneficié a 2.2 millones de habitantes. De esta forma, tenemos que actualmente 12.3
millones de persenas carecen del servicic de agua potable. (49)

Como se aprecia en ias estadisticas anteriores, las mayores coberturas se ubican en las
zonas urbanas, en donde el porcentaje promedio es de 95.1%; en las localidades rurales, en
donde viven 25.7 millones de habitantes, el promedio de cobertura total es del 65.7%.

(48) |bidem, pag. 160.
(49) Comision Nacional del Agua, Situacion del Subsector a diciembre de 1999 pag. 27.




73

Por lo que respecla a |2 coberlura del servicio de alcantarillado, la Comisién Nacional del
Agua proporciona la siguiente definicion:

Cobertura de alcantarillado: “Porcentaje de la poblacidn cuya vivienda cuenta con un
desagite conectado a la red publica de alcantarillado, a una fosa séptica, ¢ a un rio, lago,
mar, barranca o grieta, Esta informacién se determina por medio de los censos y conteos
que realiza el INEGI. Para los anos en los que no existe censo ni conteo, la CNA eslima el
dato a partir de los repories de los prestadores del servicio de alcantarillado.” (50)

Una vez que ya se conocen los alcances de una cobertura de alcantarillado, en el siguiente
cuadro se presenlan los porcentajes de coberiura de este servicio a nivel nacional,
clasificados por tamafio de la localidad.

COBERTURA DE SERVICIO DE ALCANTARILLADO
POR TAMANO DE LA LOCALIDAD

1999
TAMANODE LA | NUMERC | POBLACION [MILLONES DE HABITANTES | PORCENTAJE
LOCALIDAD DE TOTAL CON SIN DE
{Habitantes) L OCALIDA- SERVICIO SERVICIO | COBERTURA
DES
1Y 2 viv, 94,288 609,650 159,354 450,295 26.1
1-99 57,017 2,198,702 455,641 1,743,062 20.7
100-499 33,426 8,480,271 2,116,125 6,364,146 250
500-999 8,537 6,347,784 2,145,658 4,202,126 338
1,000-1,999 4277 6,257,311 2,740,078 3,516,334 438
2,000-2,499 766 1,820,695 950,391 870,304 52.2
Subtotal Rural 198,311 25,714,413 8,568,146 17,146,267 33.3
2,500-4,999 1,457 5,337,461 3,224,350 211341 60.4
5,000-9,999 665 4,961,267 3,546,269 1,414,998 71.5
10,000-14,999 224 2,914,239 2,343,453 570,786 80.4
15,000-19,999 108 1,985,992 1,644,765 341,227 82.8
20,000-49,999 204 6,565,075 5,643,816 921,259 86.0
Ciudades Medias 2,658 21,764,035 16,402,654 5,361,381 75.4
50,000-99,999 61 4,636,290 4,106,275 530,016 88.6
100,000-499,999 80 20,294,919 18,660,422 1,634,498 919
500,000-899,999 21 14,703,185 13,635,048 1,068,138 927
1,000,000 y mas 7 10,170,617 9,759,624 410,993 96.0
Ciudades Grandes 169 49,805,012 46,161,368 3,643,644 92.7
Sublotal Urbana 2.827] 71,569,047 62,564,022 9,005,025 87.4
Total 201,138 97,283,460 71,132,168 26,151,292 73.1
Fuente:CNA/UPRPS/Sistema Nacional de Informacion, en Situacion del Subsector Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento a diciembre de 1999, pag. 30.

Es de senalarse que en 1999 se benefici con este servicio a 376 mil viviendas,
representando una poblacion de 1.7 millones de habitantes. Con base en las cifras del
cuadro anterior, tenemos que en México 26.2 millones de personas carecen del servicio de
alcantarillado. (51)

(50) Comisién |
{51) Comision

acional del Agua, El Agua en México: retos y avances, pag. 160.
acional det Agua, Situacién del Subsector, pag. 30.
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Las mayores coberturas de alcantariliado, también se ubican en las zonas urbanas, en
donde el porcentaje promedio es de 87.4%; por su parte, en las localidades rurales el
promedio de cobertura representa el 33.3%.

El andlisis de la cobertura de estos dos tipos de servicios, agua potable y alcantarillado, son
una pequefa muestra de que los beneficios de! desarrollo econdmico y social, se han
distribuido en forma desigual en beneficio del mundo urbano.

En el ambito oficial se ha comentado que el diseno de estrategias y programas publicos de
apoyo a la poblacién con mayores rezagos, requiere de estudios que dimensionen
adecuadamente sus necesidades y consideren su situacién geografica, pues ademds de lo
oneroso e inviable que resulta pretender llevar los servicios a todas las localidades del
territorio nacional, las necesidades de la poblacién tienen diferencias significativas, derivadas
de aspectos culturales, costumbres y su ubicacidn geogréfica. (52)

3. Aspecto humano e institucional

En México existen 2,356 organismos operadores que emplean a un total de 80,888
personas, abastecen de agua potable a 29,393 localidades y de alcantarillado a 4,157
localidades. Para ello utilizan 15,307,324 tomas de agua, a través de las cuales suministran
6,400 millones de metros cubicos de agua; adicionalmente, administran 851 plantas
potabilizadoras y 602 plantas para tratamientc de aguas residuales. {53)

Las entidades federativas atienden de manera diversa sus necesidades de captacion,
conduccidn, distribucion, desalojo y tratamiento de agua. Estas diferencias se hacen
evidentes, por ejemplo, en el promedic de personas ocupadas en los organismos
operadores; este indicador alcanza su maximo valor en el Distrito Federal con 12,983
personas ccupadas, en contraste con Qaxaca donde sélo se ocupan 6 por organismo,
mientras que a nivel nacional ef promedio es de 34.3 personas ocupadas. (54)

Uno de los principales males de muchos organismos operadores es la poca preparacion de
su personal, ademds de su corta estancia y experiencia dentro de la empresa. (55)

Con relacidn a lo anterior, en el funcionamiento de las plantas de tratamiento, se reconoce
que la ensenanza académica resulta actualmente escasa o incompleta, pues no cubre los
aspectos practicos, en consecuencia, es necesario complementarla mediante cursos de
capacitacion tecnoldgica, que culminen en procesos obligatorios de cenrificacion de
competencia de los operadores. (56)

Los cortos periodos de las auloridades municipales ocasiona que su gestién administrativa y
la de los directivos del organismo operador, sea de tan solo 3 afios, 1o que imposibilita que
personal con gran capacidad pueda hacer carrera dentro del organismo y se pueda planear a
largo plazo.

(52) CONAPOQ, Centros Proveederes de Servicios (b}, pag. 2.

(53) INEGI, Primer Censo_de Captacién, Tratamiento y Suministro de Aqua, 2000.
{54) Idem.

{55) Mario Oscar Buentil, Infivencia de la madurez institucional, pag. 10.

(56) Humberto Romero, et al, Las vicisitudes de [as plantas de _tratamientg, pag.13.
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El exceso de personal pone en evidencia la baja productividad de las empresas publicas;
niveles de 5 — 10 empleados por cada 1,000 conexiones son comunes en 1as empresas
publicas, en tanto que los sistemas bien administrados presentan rangos de 2 a 3 empleados
para el mismo namero de conexiones. (57)

La realidad social y politica del pais también afecta a los organismos operadores, que por
una parte deben organizarse como empresas privadas en cuanto a su planeacién y por otra,
esian sujetos a la actividad politica det gobierno en turno, que los lleva a ejecutar obras no
_ programadas y a cambiar de administracion en cada petiodo gubernamental.

La excesiva intervencion politica impide a las empresas atraer talento gerencial y técnico
calificado de alto nivel, debido a la carencia de incentivos adecuados; también se debe a que
los altos cargos son ocupados, generalmente, por personas designadas por el politico en
turno y no por la capacidad o experiencia demostrada en el sector,

Los aspectos politicos y la administracién incompetente, provocan una constante rotacion en
los niveles mas altos, lo que da lugar a una ineficiente o inclusive una inexistente planeacién
de largo plazo, baja productividad y carencia de disciplina en 1a fuerza taboral.

Por su parte, los usuarios no estan dispuestos a pagar por un servicio deficiente, pero
también ven limitadas sus opciones de eleccién; ademas, los ingresos de una gran parte de
la poblacion son apenas suficientes para cubrir sus necesidades basicas de alimentacidn,
vivienda y educacién.

Adicionalmente, la sociedad tiene la idea generalizada de que el gobierno tiene la obligacidn
de proporcionar el servicio a un costo muy bajo, aun en los estratos sociales mas altos, que
disponen de servicios de mejor calidad. De esta forma se ha establecido un circulo vicioso:
los servicios son deficientes por falta de recursos y los usuario se tornan cada vez mas
renuente al pago de un servicio deficiente.

Tradicionalmente, el gobierno federal ha acudido en apoyo de las poblaciones urbanas mas
importantes, tanto a través de asistencia técnica, como mediante la aplicacién de recursos
fiscales para la construccién de obras, ¢ bien con el otorgamiento de créditos, ocasionando
un proceso recurrente de concentracién de fondos, en detrimento de las poblaciones
urbanas con menor numero de habitantes y de las localidades rurales. (58)

Otro problema institucional que repercute en la prestacion de los servicios, es la falta de
responsabilidad reguladora: no es aceptable ser juez y parte, como tampoco es posible ser
cperador y regulador al mismo tiempo.

4. Problemas técnicos y operativos

La direccidn de los organismos operadores enfrenta continuamente problemas operativos en
la infraestructura instalada, gue han crecido de una forma no prevista, ante la falla de
programas de mantenimiento corrective durante periodos de 20 afios en promedio, debido
principalmente a la deficiencia de recursos financieros, materiales y técnicos; por su parte el
mantenimiento preventivo es practicamente inexistente. (59)

{57) Juap Carlos Valencia, ob cit., pag. 41.
(58) Ibidem, pag. 42.
(59) Ibidem, pag. 40.
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Las pérdidas fisicas de agua que padecen constantemente los organismos operadores, son
provocadas por redes de distribucion viejas y en mal estado, que nunca han recibido
mantenimiento adecuado y mucho menos han sido reemplazadas al terminar su vida atil.
Bajo esta circunstancia, la expansion del servicio es mas limitada adn y no puede ir al mismo
nivel que el crecimiento poblacional.

Por lo que respecta a las plantas de tratamiento que se encuentran en operacton, la mayoria
correspanden a disefios sobredimensionados en los que, ademas, se observa una excesiva
mecanizacion, instrumentacién y automatizacidn, gue encarece y complica, tanto la
operacidn y el mantenimiento, como la amortizacion de las inversiones.

Hay otros factores determinantes de la problematica que viven los organismos operadores,
como son: la existencia generalizada de sistemas de alcantarillado de tipo combinado, que
enforpece las operaciones de tratamiento durante la época de lluvias; las descargas de
txicos industriales que no son tratados intramuros; y la falta de equipos en los laboratorios
para control de descargas y del tratamiento. {60}

La politizacién del servicio se ha convertido en otro de los problemas que viven las empresas
plblicas, el cual se identifica como la utilizacién del servicio publico para obtener algun
beneficio pofitico particular, como pudiera ser la obtencién de volos, ofreciendo a cambio
cierlas canonjias a determinados grupos sociales, por ejemplo: extensién de redes sin
planeacion adecuada, tarifas bajas y subsidios excesivos ¢ innecesarios, entre otras.

Estos privilegios ocasionan el descuido de aspectos econdmicos relativos al costo real del
recurso y del servicio, situacion que finalmenle perjudica a la sociedad en su conjunto,
incluyendo a aquellos grupos a los que se queria favorecer, ya que al no tener tarifas justas
adecuadas a la capacidad real de cada uno de los diferentes clientes, el servicio se ve
directamente impactado, incentivando con esto la cultura del no pago.

De acuerdo con Andrés Roemer: “La politica hidraulica ha estado dirigida a la cuestién de
cuando y de qué manera desarroliar suministros de agua adicicnales y no a la cuestién de
que si los suministros de agua existentes se estan utilizando eficientemente y estan definidos
correctamente por las leyes y las instituciones mexicanas.” (61)

Para tener una idea de la capacidad instalada con la que cuentan los organismos
operadores, a conlinuacidn se presentan algunos datos que daradn un panorama general
sobre su funcionamiento operativo y técnico.

Los organismos operadores producen 8,434 millones de metros cubicos de agua, mismos
que se distribuyen a través de 15,307,324 tomas de agua, de las cuales la gran mayoria,
14,397,245, corresponden a tomas domésticas, 738,656 a comerciales, 59,518 a industriales
y 111,905 corresponden al servicio publico. {62)

De! total del agua producida, 2,227 millones de metros cibicos, 26%, provienen de 4,125
fuentes superficiales, al tiempo que 5,199 millones de metros cubicos, 62%, se extraen de

{60) Humberto Romero, cb. cit., pag. 13.
{61} Andres Roemer, ob. cif., pag. 31.
(62} INEGI, Primer censo de captacion, tratamiento y suministro de agua, 2000
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10,605 fuentes del subsuelo. Los restantes 1,008 millones de metros cubicos, 12|%,
corresponden al agua en bloque, cuyo origen proviene de ambas fuentes. (63)

El conjunto de los 2,356 organismos operadores en el pais administran un total de 1,062
plantas potabilizadoras, de las cuales 851 se encuentran en operacion, 114 estan fuera de
servicio y 97 estan en proceso de construccidén. Las 851 plantas en operacién tienen en
conjunto una capacidad instalada para manejar 115,376 litros por segundo, no obstante, la
capacidad operada es de sdlo 57%. (64)

Las entidades que sobresalen por su capacidad instalada para la potabilizacion de agua son
Michoacdn y Jalisco con 18,847 y 16,933 litros por segundo, respectivamente. Sin embargo,
hay todavia algunas entidades como Durango, Morelos y Tlaxcala, en las que practicamente
se carece de capacidad instalada para potabilizar el liquido. (85)

No obstante que ya se trabaja el aspecto estadistico, los indices que permiten tomar
decisiones adecuadas y oporiunas, en la mayoria de los casos son estimados: el volumen
producido, el volumen facturado, el volumen pagado, el volumen de aguas residuales y la
eficiencia de los sistemas.

La principal preoccupacién de fos direclivos esta en obtener créditos y hacer ampliaciones y
ohras nuevas; siendo que la mayoria del trabajo debe ser administrar, operar y conservar las
instalaciones que ya se tienen. El ampliar puede ser importante, pero lo es mas el evitar que
se deteriore indebidamente lo que ya existe, e incluso ir reemplazando ordenadamente parte
de lo que va agotando su vida util. {66)

Los funcionarios de los organismos operadores tienen una deformacion politica, profesional y
quizd cultural, en el sentido de que las obras nuevas y que se puedan inaugurar son mas
importantes que las de preservacion.

5. Problemas comerciales y financieros

La escasez de recursos financieros de los organismos operadores, es ocasionada por fa baja
recuperacion que presentan, la cual en muchos casos, es debida a a falta de voluntad ¢ a la
negligencia de la poblacién para pagar los servicios recibidos.-Este es uno de los principales
problemas del drea comercial de las empresas publicas, que de corregirse, representa la
llave que abra la puerta para acceder a mejores niveles de eficiencia y calidad. (67)

La crisis econdmica que afecta a grandes sectores de poblacidén, ocasiona que las
localidades pequenas y medianas luchen por sostener, con prioridad, los servicios de agua
potable, postergando la atencién al servicio de alcantarillado; como tercera prioridad estd la
construccion y operacion de plantas de tratamiento de aguas residuales. (68)

(63) ldem.
(64} Idem.
(65) Idem.
(66) Matie Oscar Buenlil, ob. cit., pag. 5.

{(67) 2°Convencion. Anual, Empresas de Aguay Saneamiento. Sistema Comercial, pég. 41,
{68) Humbero Bomero, ob. cit., pag. 13.




78

Dentro de las acciones mas frecuentes gue llevan a cabo los organismos, para realizar el
cobro de los servicios que prestan, estd la implementacion y el fomento de programas de
cultura de pago, a través de estrategias financiadas por lo regular con recursos propios,
mismas que en ocasiones no logran los resultados esperados.

A nivel nacional, 8 de cada 10 pesos que reciben los organismos operadores, provienen de
ingresos derivados directamente del suministro de agua, al tiempo que los dos restantes se
obtienen de olras fuentes, en su mayoria subsidios.

Entre las entidades destaca el Distrito Federal por ser et Gnico caso en donde e! 100% de los
ingresos provienen directamente de! propio servicio, seguido de Coahuila, Chihuahua,
Durango, Tamaulipas y Baja California, en donde 9 de cada 10 pesos obtenidos por los
organismos operadores, provienen directamente de la actividad que realizan. (69}

Esto contrasta con el caso de Puebla, donde sélo 5 de cada 10 pesos recibidos, provienen
de la actividad y sobre tedo con el de Tabasco donde menos de 1.5 de cada 10 pesos se
obtienen directamente del suministro de agua. (70}

Un dato que resulta interesante comparar es el siguiente: en 1998 la recaudacion de fas
empresas que prestan los servicios de agua en el pais, fue de 6,000 millones de pesos a
razén de 90 centavos, en promedio, el metro cubico, mientras que el costo del servicio de
agua estaba en 5 pesos el metro cubico. Estas cifras, comparadas contra los ingresos en
ese ano de las empresas embotelladoras de agua, que fue de 11,700 millones de pesos,
resulta ridiculo. (71)

La medicién del consume que flevan a cabo los organismos operadores es irregular o
inexistente, por lo tanto, la facturacidn no esta basada en datos de consumo reales. En
muchos casos, los pagos se calculan dividiendo el consumo total entre el numero de
consumidores, 10 que resulta en protestas legitimas de los consumidores afectados; en otros
casos, la cuota es fija. (72)

Esta deficiencia en la medicién, combinada con una facturacion y una recaudacion también
ineficiente, provocan pérdidas comerciales de importancia.

La carencia de datos reales dificulta lievar a cabo una adecuada planeacién; bajo estas
circunstancia, cualquier intento para administrar la demanda resuita inutil y el desperdicio es
el comun denominador de esos sistemas.

Es importante destacar que el 50% del agua extraida para uso urbano no se contabiliza, y de
la que se consume, aproximadamente el 60% se cobra a los usuarios. Esto es, de cada
1,000 litros que Se extraen, con altos costos de inversidn y de operacion, menos de 400 litros
representan algun ingreso para los organismos responsables, frecuentemente con larifas
muy bajas, que estan lejos de representar el costo real de los servicios. (73)

(69} INEGI, Primer Censo de captacién, tratamiento y suministro de agua, 2000.
(7Q) idem.

(71) Jestis Camacho, La participacion social en la programacion, Ponencia.
(72) Juan Carlos Valencia, ob. cit., pag. 41.

(73) Bubén Barocio, Participacion privada en |a prestacion de los servicios municipales, Ponencia.
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Un factor que incide en las bajas tasas de recaudacién, es la existencia de leyes que
prohiben fa suspensian del servicio a causa del no pago, basandose en la idea tradicional de
que el agua es una necesidad humana basica. Esto ocasiona que los ingresos generalmente
no sean suficientes para cubrir los costos del servicio, mucho menos para planear la
expansion o proteger el medio ambiente de la contaminacion provocada por descargar aguas
no tratadas,

El problema de las politicas tarifarias inadecuadas se suma a los problemas financieros:
generalmenle las tarifas no reflejan adecuadamente el costo del abastecimiento actual,
mucho menos el futuro, ni tampoco el de la recoleccion y tratamiento de aguas residuales,
originandose con esto un serio peligro ambiental.

Las finanzas de los organismos operadores en su mayoria son deficitarias, muy pocos se
encuentran en equilibric o son superavitarios. Al no contar con los recursos financieras
suficientes, el organismo necesariamente padecera alguna o algunas de las siguientes
situaciones: (74)

a) Obsolescencia y rezago de infraestructura.

b) Fuentes pérdidas de volimenes de agua.

c) Dificil acceso a nuevas tecnologias.

d) Agotamiento y contaminacidn de fuentes de abastecimiento.
e¢) Carencia en el tratamiento de las aguas residuaies.

f) Alto endeudamiento.

g) Pocas posibilidades de inversién en infraestructura.

Asimismo, la falta de recursos financieros suficientes para operar y mantener los sistemas de
agua potable y alcantarillado, impactara en una gestién insuficiente del servicio, ocasionada,
con seguridad, por uno o varios de los siguientes {actores; (75)

a) Falta de planeacion a large y mediano plazo.

b) Escasas perspeclivas de desarrclic personal.

c) Deficiente atencion al publico.

d) Deficiente o nula comunicacidn con los usuarics para la concientizacion sobre el recurso
agua.

¢) Carencia de materiales y equipo adecuados para prestar un buen servicio

Apoyando los argumentos anteriores, Andrés Roemer manifiesta que: “Una de las causas del
deterioro de los sistemas de agua es que el cobro de los derechos por parte de los
organismos operadores es casi nulo, tanto en el lado del precio como de la cantidad.” (76)

Aunado a la problemética antes comentada, en varias ciudades del pais los organismos
operadares afrontan el siguiente problema, considerado dentro del a&mbito comercial: algunas
instituciones publicas pertenecientes a los tres niveles de gobierno, federal, estatal o
municipal, no pagan el servicio que Se les presta, llegando a significar en ocasiones
subsidios muy importantes que tiene que pagar la poblacian.

(74) Alain Biche, De la gestign publica a la gestién privada, pdg. 3.
(75} Idem.
(76} Andrés Roemer, ob. cit., pag.43.
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6. Aspectos ambientales

Las nociones sobre las palabras medio y ambiente, han dejado de ser conceptos exclusivos
de las ciencias fisicas, biolégicas o antropoldgicas, para incorporarse a la terminologia de la
planificacion del desarrolic.

La problemética ambiental se manifiesta en todas las dreas de la actividad econémica y a
través de la interconexion de diferentes procesos de orden fisico, bioldgico, tecnoldgico y
social. Sin embargo, a pesar de que la ecologia es tema relevante en la politica nacional y en
la vida cotidiana, las estrategias ambientalistas son aun incipientes.

La accién rectora del Estado en materia ambiental no se ha reflejade en un proceso de
planeacién de largo alcance, que aproveche el potencial que representa la organizacion
institucional y las capacidades profesionales con las que cuenta, para lograr una gestion
ambiental de cardcter transeclorial.

La respuesta del Estado a los procesos de deterioro ambiental ha sido tardia, sobre todo
ante su acelerado ritmo y su caracter acumulativo. No obstante que la preocupacion
gubernamentai por el medio ambiente ha sido manifiesta, ha carecido de los medios y de
voluntad politica para penetrar en los niveles reales de toma de decisiones sobre la politica
econdmica del pais. (77)

Ante esta situacién, el Estado se ha visto confrontado por la movilizacién de grupos
ecologistas y por una protesta popular cada vez mas generalizada, debido a la destruccion
de los recursos naturales y la degradacion ambiental.

E! gobierno se ha decidido por una modernizacién basada en el fortalecimiento de la
economia de mercado y una planeacidon coyuntural y de corto plazo, con acciones
correctivas y preventivas, pero sin una perspectiva ambiental de largo alcance, en donde las
estructuras administrativas y la normatividad no propician una respuesta adecuada para
frenar o siquiera aminorar el deterioro. (78)

La politica ambiental se ha enfrentado a la falta de recursos financieros y a la racionalidad
politica y econdmica de la administracion publica federal, muchas veces opuesta a los
principios y condiciones de un desarrollo compatible con el medio ambiente.

Esta escasez de recursos financieros aparece como justificacion para no llevar a cabo las
obras necesarias de conservacion, restauracion y saneamiento, como pudieran ser: obras de
drenaje y de riego, plantas de tratamiento de aguas residuales, etc.

Sin embargo, durante el periodo de auge, tampcco se destinaron inversiones significativas
para la conservacion de los ecosistemas y los recursos naturales, ni para impulsar una
capacidad cientifica y el desarrollo de tecnolegias alternativas, capaces de aprovechar en
forma controlada los recursos que ofrece el enorme potencial ecolégice de México.

No obstante los avances institucionales y legales realizados, las tendencias de un estilo de
desarrollo centralizado y dependiente no se han revertido, causando graves efectos
destructores del potencial ecolégico de los recursos y del ambiente del pais.

{77) Enrgue Leff, Introduccién a una visién global de los problemas ambientales, pag. 9.
(78) José Luis Calva, El Modelo Neoliberal Mexicano, pag. 64.
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Los gobiernos locales estan empezando a incorporar €l tema ambiental en sus programas,
pero carecen de recursos para realizar proyeclos eficaces y los presupuestos que el
gobierno  federal destina a la restauracion, preservacion y vigilancia ecoldgica, son
insuficientes frente a la magnitud del problema. (79)

La asignacion de recursos por la mano invisible del mercado imperante en un sistema
neoliberal, tiende de manera natural a la mayor ganancia en el menor tiempo y por tanto, a
disminuir los coslos privados de produccién sin considerar los costos sociales, ambientales y
biolégicas. (80)

Las crisis que ha vivido México han generadc mayores grados de pobreza, desempleo y
polarizacién social, pero también han ocasionado procesos de deterioro ambiental y de
destruccidn ecoldgica.

El desarrollo centralizado y con dependencia tecnologica implementado, no ha tomado en
consideracion los efectos de este modelc en el medio ambiente, lo que ha llevado a
desequilibrios urbano-regionales y a un uso desordenado del territorio y depredador de los
recursos naturales.

Si bien la degradacion ambiental se origina en el modelo de industrializacidén precedente, el
neotiberalismo econdmico ha sido no sélo incapaz de contenerla, sino que la ha agravado
mediante el impulso de la industria magquiladora generadora de emisiones toxicas y residuos
solidos peligrosos.

También la admisién creciente de desechos quimicos y radioactivos procedentes de Estados
Unidos, han convertido al territorio nacional en basurero de materiales daninos, lo que
aunado al relajamiento en el cumplimiento de las normas ambientales, tanto por la restriccion
del gasto en control ambiental, como por la proliteracion de la tolerancia y corrupcion,
acaban por empeorar €l panorama ambiental. (81)

La falta de servicios médicos y de infraestructura, junto con las precarias condiciones de los
asentamientos humanos marginados, contribuye significativamente al deterioro del medio
ambiente y de la salud de la poblacidn.

La degradacién ambiental en México es una realidad cuyas expresiones se encuentran en
todas las regiones; sus niveles han alcanzado signos de gravedad en numerosas areas,
afectando las potencialidades del desarrollo econémico nacional y la calidad de vida de la
mayoria de los mexicanos.

Por lo que respecta al estado actual de los recursos hidricos del pais, en cuanto a su
contaminacidon quimica y bicldgica, éstos distan mucho de ser aceptable, ademds, los
estudios al respecto son escasos, en relacion con la magnitud del problema. (82)

Se ha determinado que para la obtencién del agua se pueden provocar algunas de las
siguientes consecuencias: obras de infraestructura conimpactos ambientales; disminucion

{79} Ibidem, pdg. 64.

{80) Idem,

{81) Idem.

(82) Lilia.A. Alper, La contaminacion de los Recursos Hidraulicos, pag. 168.
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del volumen de recursos supericiales; sobreexplotacion de mantos subterraneos y sus
efectos, tales como el hundimiento y degradacion de los suelos; y descargas de aguas
residuales con daios a ecosistemas completos. (83)

Ef manejo inadecuado de los recursos hidricos, la falta generalizada de mecanismos
eficientes para su proteccién, asi como de sistemas de potabilizacion y tratamiento
suficientss y adecuados para las necesidades actuales, son problemas que surgieron a la luz
publica gracias al colera y que ya no deben ser nuevamente soslayadcs o su solucion
pospuesta por las autoridades respectivas. (84)

Una de las principales estrategias sugeridas por los expertos, para preservar la calidad del
agua, garantizar el desarrollo sustentable, mejorar la calidad de vida y proteger la salud
publica, es el tratamiento de las aguas residuales.

Sobre este aspecto, es imporlante sefialar que los organismos operadores administran un
total de 602 plantas de tratamiento de aguas residuales, de las cuales 332 estan destinadas
a procesos primarios, 236 pueden dedicarse a procesos secundarios y 34 cuentan con la
tecnologia para desarrollar procesos avanzados o terciarios. (85)

De las plantas que sélo realizan procesos primaros, es decir, de las que se dedican
Gnicamente a la eliminaciéon de un porcentaje significativo del material suspendido en las
aguas residuales, 264 estan en operacién, 31 estan fuera de operacién y 37 se encuentran
en proceso de construccion. (86)

Por ofra parte, de lag 236 plantas que sélo estan dotadas para atender hasta procesos
secundarios, es decir, aquellas que someten las aguas residuales a un proceso de
tratamiento en el que la materia organica se oxida y el agua resultante queda clorificada y no
es putrescible, 197 estdn en operacién, 19 estdn fuera de operacion y 20 estan en
construccion. (87)

Por dltimo, de las 34 plantas de tratamiento de aguas residuales gque pueden realizar
procesos terciarios, 23 estdn en operacidn, 3 estan fuera de semvicio y 8 estan en
construccion, El proceso terciaric consiste en someter las aguas residuales a un lratamiento
fisico, quimico y bioldgico por el que se eliminan materiales solubles en suspension
(organicos e inorganicos), ademas de contaminantes bioldgicos. (88)

Sin embargo, pese a las inversiones realizadas, el deterioro de la calidad del agua en las
fuentes naturales, receptoras directas o indirectas de las aguas residuales, se ha
incrementado debido, por una parte al aumento de la poblacion y por ende del caudal
descargado y por otra a la ineficiencia en la operacion de la infraestructura de tratamiento.
Estos sistemas de tratamiento en la mayoria de las veces no funciona como se previd en el
disefio o simplemente estan fuera de servicio.

(83) Andrés Boemer, ob. cit., pag. 42.

(84) Litia A Albed, ob. cit., pag. 168.

(85) INEGI, Primer censo de captacion, tratamiento y suministro de aqua, 2000.
{86} Idem.

(87) ldem.

(88) !dem.




83

La ignorancia de los usuarios respecto al potencial de contaminacion de las aguas residuales
y de los riesgos para la salud, generalmente ocasiona su falta de sensibilidad ante el
deterioro del agua y del ambiente y por ende, su escasa o nula disposicion para contribuir a
la solucién del problema.

No obstante que las leyes y reglamentos en matera de saneamiento, permiten definir
claramenle los derechos y obligaciones de los usuarios, en la practica hay que salvar serios
obstaculos para llevar a cabo su aplicacion.

Con la finalidad de dar un panorama scbre el inventario de plantas de tratamiento que
existen en México, en el siguiente cuadro se presentan todos los sistemas que tratan aguas
residuales municipales, independientemente de quién las haya construido, de quién las
opera y del uso final que tenga el agua tratada.

PLANTAS DE TRATAMIENTO DE AGUAS RESIDUALES MUNICIPALES 1992 - 1999

TOTAL EN OPERACION FUE-RA DE OPERACION
. NQO. DE |CAPACIDAD| NO.DE |CAPACIDAD] GASTO NO.DE |CAPACIDAD
ANO | PLANTAS | DE DISENO | PLANTAS | iINSTALADA | TRATADO | PLANTAS | INSTALADA,
(ips) (Ips) (Ips) (Ips)
1992 546 N.D. 394 N.D, 30,554 152 N.D.
1993 650 N.D. 454 N.D. 30,726 196 N.D.
1994 666 42,788 461 N.D. 32,065 205 N.D
1995 680 54,638 469 48,172 41,706 211 6,466
1996 793 54,765 595 51,696 33,745 198 3,069
1997 821 61,653 639 57,402 39,389 182 4,251
1998 914 63,151 727 58,560 40,855 187 4 581
1999 1,000 67,547 777 51,559 42,397 223 5,088

Fuente: CNA/SGC/Unidad de Agua Potable y Saneamiento/Gerencia de Potabilizacion y
Tratamiento, en Situacién del Subsector Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento a
diciembre de 1998, pag. 48.

N.D.: Dato no disponible

Es de observarse que la estadistica anterior no registra las plantas de tratamiento de
servicios como son: las de hoteles, centros comerciales, hospitales, deportivos y escuelas.

De acuerdo con informacién de la Comision Nacional del Agua, los procesos que més se
utiizan en las plantas de tratamiento municipales, son los siguientes: laguna de
estabilizacion en 491 plantas, 49%, lodos aclivades en 212 plantas, 21%, tanques imhoff en
58 plantas, 6%, y reactores anaerobios en 43 plantas, 4%, que en su conjunto representan el
80% del total. (89)

En materia de tratamiento de aguas residuales industriales, el nomero de plantas que se
tienen registradas es de 1,374, de las cuales 1,367 estan en operacién con un volumen de
tratamiento de 22,021 Ips. que equivale al 82% de la capacidad de disefo de las plantas. (30)

{89) Comision Nacional del Agua, Situacion del Subsector a diciembre de 1999 pag. 51.
(90) Ibidem, pag. 53.
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Del total de las plantas de tratamiento industrial a nivel nacional, 475 cumplen con las
Condiciones Particulares de Descarga (CPD), con una capacidad aprovechada de 7,621 Ips,

en lante que 884 plantas con un gasto de 14,665 Ips, no cumplen con las CPD. (91)

Con la finalidad de dar un panorama general de la distribucién de las plantas de tratamiento
en el territorio nacional, en el siguiente cuadro se presenta, por estado, el lotal de plantas de

tratarmiento reportadas a 1999,

PLANTAS DE TRATAMIENTO DE
AGUAS RESIDUALES MUNICIPALES A 1999

TOTAL EN OPERACION FUERA DE OPERACION
ESTADO NO. GASTO DE GASTO DE
DE DISENCO | PLANTAS | OPERACION | PLANTAS GASTO
PLANTAS (Ips) (Ips) {lps)

Aguascalientes a3 2,500.3 78 18538 14 789
Baja California 13 41120 13 3,702.4
Baja California Sur 15 938.5 14 598.8 1 200
Campeche 9 110.6 9 334
Coahuila 15 1,4235 8 812.0 7 2395
Colima 29 5221 28 335.1 1 10.0
Chiapas 13 457.2 6 86.0 7 2340
Chihuahua 34 1,538.5 27 745.2 7 385
Distrito Federal 18 5,632.5 18 2,933.5
Durango 57 3,272.0 53 2,059.4 4 334
Guanajuato 19 1,491.0 12 892.0 7 369.0
Guerrero 14 2,159.0 13 1,431.0 1 20.0
Hidalgo 5 479 5 219
Jalisco 71 3,201.7 51 1,747.6 20 949.7
México 43 6,408.7 40 4,546.3 3 110.0
Michoacan 16 1,905.0 10 930.0 6 465.0
Marelos 27 1.527.9 16 994 2 11 361.0
MNayarit 51 1.837.9 39 1,008.3 12 184.0
Nuevo Ledn 41 11,154.0 39 72120 2 200
Qaxaca 30 578.0 25 358.0 5 80.0
Puebtia 22 557.3 20 4023 2 13.2
Querétaro 45 899.5 32 3144 13 144.0
Quintana Roo 18 1.480.0 14 1,178.0 4 87.0
San Luis Potosi 13 461.0 4 2450 9 176.0
Sinaloa 13 950.0 10 1,045.0 3 102.0
Sonora 75 3,711.7 62 2,6333 13 211.0
Tabasco 3z 1,137.2 16 404.0 16 570.2
Tamaulipas 22 2,346.0 15 2,089.7 7 9Q.0
Tlaxcala 33 864.2 20 4772 13 87.0
Veracruz 76 3,552.0 57 7359 19 1,220.0
Yucatan 9 3445 g 339.3
Zacatecas 29 265.7 13 171.6 16 750
TOTAL 1,000 67,547 .4 777 42,396.8 223 5,988 4

Fuente: CNA/SGC/Unidad de Agua Potable y Saneamiento/Gerencia de Potabilizacién y Tratamiento.

{91} Ibidem, pag. 54.
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7. Participacién del sector privado

En la época contemporanea, México tiene una experiencia reciente en cuanto a la prestacion
de!l servicio de agua potable, alcantarillado y saneamiento por parte del sector privado. El
proceso de participacion de la iniciativa privada inicid en 1989, con la realizacién de estudios
por parte del Grupo ICA, para llevar agua a la ciudad de Aguascalientes ante las condiciones
de escasez que enfrentaba la ciudad. (92)

Los resultados de estos estudios indicaron que el problema no era la falta de agua, sino fa
ineficiencia del sistema en los aspectos operativos y de mantenimiento de la red, aunado aia
existencia de usuarios clandestinos, a la fafta de un padrén confiable de tomas y al sistema
comercial inadecuado. Bajo este panorama fue como se decidid la participacion de la
iniciativa privada.

Durante los Ultimos afos se han venido dando diversos casos de incorporacién de empresas
privadas, en la administracién de esos servicios para localidades urbanas medianas y
mayores, incluyendo centros turisticos en donde existen algunos casos especificos de
concesiones y de contratos integrales de prestacion de servicios.

La participacién privada también se ha dado en el disefio y construccién de plantas de
tratamiento de aguas residuales, bajo esquemas de construir, operar y transferir o similares.
Por lo que se refiere a la participacidn privada en la administraciéon total o parcial de
sistemas, los casos mas relevantes son Aguascalientes, Cancun, Distrito Federal, Puebla y
Navojoa. (93}

En relacion con los casos de Aguascalientes y Canctin, las autoridades locales eligieron
concesionar la prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento: en
ambos casos la empresa privada tiene a su cargo la administracion integral del sistema, asi
como la obligacion de realizar obras de rehabilitacién y ampliacién de la infraestructura y el
compromiso de incrementar los niveles de eficiencia del sistema en su conjunto.

Las diferencias mas importantes entre ambos casos se refieren a la composicion de los
usuarios del servicio; en Cancun, se presenta un importante compoenente de la industria
hotelera y fuertes compromisos de inversidén adquiridos por la empresa contratada, ademds
de las diferencias importantes en el marco juridico institucional y en varios aspectos del
contrato de concesion.

En el Distrito Federal se eligic un modelo de prestacion de servicios en diferentes etapas,
con la participacion de cuatro empresas en distintos conjuntos delegacionales; al final del
proceso eslas empresas se encargaran de la totalidad de los servicios de distribucion,
medicion, facturacién y cobranza, asi como de la rehabilitacion y mantenimiento de las redes
de agua potable y alcantarillado.

Esta modalidad de participacion incluye un esquema de incentivos para estimular a las
empresas privadas a mejorar la eficiencia en la utilizacidn del agua en cada una de las
zonas.

(92) Juan Cargs Vargas, ob. cit., pag. 62.

{93) Bubén.Bargcio, Paricipacion del Sector Privago en_el sector de agua potable, pdg. 3.
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También en la ciudad de Puerto Vallarta se cuenta con antecedentes; las autoridades
firmaron un contrato de construccidn y operacién con una compariia privada, para invertir 3
millones de délares anualmente, en la modernizacién del servicio de agua potable y de las
plantas de tratamiento. En Monterrey se esta en espera de usar una franquicia de largo plazo
para asegurar la construccion y operacién de tres grandes cuerpos de descarga de agua
residual. (94)

Los resultados de la experiencia de participacion privada ha tenido aspectos positivos, aun
cuando la mayor parte de los proyectos han enfrentado problemas derivados de la erisis
economica de 1995, particularmente en sus etapas de inicio, donde tipicamente son mds
vulnerables,

El proyecto de Aguascalientes ha sido afectado, por dificuitades de origen diverso, que han
hecho imposible instrumentar la politica taritaria prevista y acarrea en la actualidad serios
problemas financieros. Es de mencionarse que en 1996 hubo un intento de revocacion de la
concesidn por parte del Municipio, debido a inconformidades de los usuarios. {95)

Sin embargo se puede mencionar que en Aguascalientes paulatinamente ha mejorado el
senvicio y se reportan los siguientes beneficios: distribucion de agua de manera continua,
incremento de coberturas, mejor presidn del agua en la red, incremento en el registro de
usuarios y en la eficiencia comercial. (96)

Por fo que respecta al proyecto de Cancln, se tienen avances en materia de aumentos de
cobertura y eficiencia, pero mantiene retrasos en los montos de inversion comprometidos, los
gue se espera que se resuelvan con la aportacién de recursos financieros frescos a la
empresa concesionaria.

Sin embargo la concesionaria de Cancun, ha tenido una gran cantidad de problemas
laborales, aunados a la opinién plblica en su contra que prevalece en la ciudad, debido al
encarecimiento del servicio.

El proyecto de la ciudad de México empieza a mostrar los siguientes resultados positivos: se
cuenta con un padrén confiable y actualizado de 1.6 millones de usuarios; por primera vez se
tiene ¢l levantamiento total digitalizade de las redes de agua y drenaje; incremento del 20%
en la recaudacion de 1997 a 1998, disminucion en los consumos promedio de los usuarios
en ¢l periodo 1997 — 1999, de 34.1 a 27.6 m3/bimestre. (97)

En cuanto a ios proyectos de Navojoa y Puebla, todavia no es posible determinar sus
avances debido a lo reciente de su experiencia.

En la actualidad, la poblacidn urbana del pais que recibe servicios administrados y operados
por €l sector privado, asciende aproximadamente a 14 millones. (98)

(94) Yadira Maldonade, Paricipacion de la iniciativa privada. pdg. 13.

{95) Juan Carlos Valencia, ob. cil., pag. 65.

(96) Raul Lopez, La perspectiva en México del socio privado, pdg. 3.

{97) Ibidem, pag. 6.

{98) Rubén Barocio, Panlicipacién del Sector Privado en el sector de agua potable, pag. 4.




87

Ademas de la administracion de los servicios de agua potable, en México también existe
participacién privada en las concesiones de plantas de tratamiento, bajo esquemas
conocidos come BOOT, en donde el prestador del servicio construye, opera, es propietario y
transfiere. Estos proyectos han permitido incrementar sustanciaimente el porcentaje de
tratamiento de aguas residuales.

Hasta el afo de 1997 de un total de 43 plantas concesionadas bajo esquemas BOOT,
existian 12 en gperacion, 13 plantas habian sido canceladas y 18 se encontraban en proceso
de renegociacion de contratos. (99)

El monto de inversién que se estimo para el programa de 43 plantas fue de 530 millones de
ddlares. Las 12 plantas en operacion representaron una inversion de 170 millones de
ddlares; el capital invertido tue de aproximadamente 35 millones de ddlares gue significd un
poco mas del 20% de la inversién realizada. Las plantas actualmente en operacion
permitieron incrementar la capacidad instalada nacional en 7,200 Ips. {100)

(99) Idem.
(100} Idem.
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CAPITULO CUARTO
PROPUESTA PARA LA PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

En el capitulo anterior quedé de manifiesto que en México existen dos factores principales,
que determinan la situacién dificl por la que atraviesa el subsector agua poitable,
alcantarillado y saneamiento de México:

a) Existen pocas empresas u organismos operadores bien administrados.
b) Los fondos publicos para satisfacer la creciente demanda de inversiones son
insuficientes.

Ante este panorama, la participacién del sector privado representa una alternativa a través
de la cual se pueden reducir los niveles de inversién de recursos piblicos y ademds
incrementar la calidad de los servicios. Sin embargo esta participacién no debe entenderse
como la liberacion de! gobierno de su responsabilidad de asegurar la prestacion de los
setvicios publicos de agua potable y alcantarillado.

Por lo tanto, al tomarse la decisién de promover la participacién del sector privado se deben
considerar dos objetivos fundamentales: (1}

a) Asegurar un mejor manejo y mayor eficiencia operativa.
b) Conseguir los fondos requeridos para inversiones.

Estos dos objetivos estdn intimamente relacionados: Una mayor eficiencia origina la
oplimizacion de costos, esto a su vez puede generar fondos de inversién, lo que aunado a
una administracion eficiente, asegura el acceso a fuentes de capital. De esta forma, la
incorporacién de importantes montos de capital privado representa un incentivo para mejorar
la eficiencia operativa. (2}

Por su parte, el Banco Mundial incorpora un triple objetivo y establece que en la actualidad,
el interés gubernamental en promover la participacidn del sector privado en las diferentes
actividades econdmicas, ha sido impulsado por un triple objetivo: (3)

a} Aumentar la eficiencia operativa y las inversiones.
b) Obtener ingresoes fiscales mediante la venta o la concesidn de ‘os sistemas rentables.
¢) Ampliar la cobertura y la calidad de la infraestructura mediante ¢! financiamiento privade.

Ademas de los beneficios que se pueden obtener de llevarse a cabo los objetivos antes
sefialados, |a participacion privada puede ser Util en varios aspectos, entre los que destacan
los siguientes: (4)

a} La contribucidn de una experiencia orientada especificamente a la eficiencia econdmica.

(1) Bingskog Klas, Opciones para |a participacidn del sector privado, pég. 8.

(2) Idem.

(3} Banco Mundial, Como responder al desafio de la infraestructura, pag. 17.

(4) Bubén Barocio, Participacién privada en la prestacién de los servicios, paqg. 4.
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c)
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La continuidad y estabilidad que la presencia de una empresa puede dar a las funciones
técnicas y administrativas, debido a que es ajena a los efectos de los cambios inherentes
a la escasa duracién de la gestion municipal.

La agilidad en ia loma de decisiones vy en la asignacién de recursos, aspectos que
influyen directamente en la eficiencia operativa.

La separacion de las funciones de autoridad y regulacién, que corresponden al
organismo publico titular de los servicios, de las directamente vinculadas con la
prestacién de los servicios, que corresponden al empresario.

De cumplirse las expectativas que trae consigo la participacién privada, el seclor publico
tendra garantizados, entre otros, los siguientes beneficios: (5)

Introduccién o ampliacién del tratamiento de las aguas residuales, ya que éstas
representan un alto grado de contaminacién y riesgo para la salud.

Ampliar la cobertura de los servicios de agua potable y alcantarillado.

Asegurar una mayor eficiencia técnica, operativa y administrativa.

La autosostenibilidad financiera de los sistemas de agua potable.

Continuidad en la administracién de las empresas.

Acceso a tecnologia de punta y recursos humanos de alta calidad.

Mayor conciencia en la poblacién de la importancia del uso eficiente del agua.

Impulsar una cultura del reuso.

Es de comentarse que durante la implementacién de un proceso de participacion privada: se
pueden presentar una serie de obsticulos, como fos que se mencionan a conlinuacion,
mMisSmos que es necesario superar para obtener los beneficios esperados: (6)

a)
b)

c)

d}

Afectacidn de intereses econdmicos y politicos.

Politizacion en la toma de decisiones; debido a la utilizacién de los servicios municipales
como un instrumento politico electoral.

Resistencia ante lo que se considera como pérdida de control por parte del sector
plblico. )
Temor de enfrentar la responsabilidad de promover e implantar una politica tarifaria
adecuada.

Falta de disposicion a enfrentar y resolver posibles problemas laborales.

Faita de legislacién adecuada.

Desconfianza hacia el sector privado y opinién publica destavorable.

Escasa cultura de page en los usuarios.

Falta de un marco de referencia derivado de una experiencia nacional madura en este
campo.

Adicionalmente, es importante destacar que cuando se implementa un esqguema de
participacién privada, pueden presentarse problemas de orden practico como los que se
indican a continuacion: (7)

a)

Falta de voluntad politica de las autoridades municipales, para dejar de participar
directamente en la prestacidn de los servicios.

{5) Yadira Maldonado, Paricipacién de la iniciativa privada, pag. 14.
(6) Bubén Barocio, Participacion del sector privado, pag. 3.
(7) Eugenio Laris, Paricipacion de la iniciativa privada en saneamiento, pag. 4.
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b) Tramites complejos que pueden involucrar a varias autoridades y dependencias publicas
en el otorgamiento de la concesidn, entre éslas: presidentes municipates, organismos
operadores, ayuntamienios, gobernadores estatales, autoridades estatales, diputados
locales, autoridades federales y la banca de desarrollo. En ocasiones también se
presenta la carencia de mecanismos claros para otorgar las concesiones.

¢} Ausencia de fondos de financiamiento con tasas de interés bajas para financiamientos de
largo plazo, lo que obliga a fondear los programas con la banca comercial a tasas muy
elevadas.

d) Rechazo de las comunidades, manipuladas cn muchas ocasiones con fines politicos
partidistas, porque interpretan que la concesién de los servicios significa un aumento
inmediato de las tarifas.

e) En el caso de las plantas de tratamiento, dificultades financieras de los organismos para
cubrir los pagos resultantes de la amortizacidn y la operacién.

Varios de los obstaculos y problemas antes mencionados, se pueden vencer a fravés de la
implementacién de una serie de medidas, como pudieran ser: la promocién adecuada del
proceso; seleccién de una modalidad de participacién apropiada; un proceso transparente de
licitacidn y asignacién de contratos o titulos de concesién; y establecimiento de garantias
solidas para cubrir los riesgos. (8)

1. Modalidades que puede asumir la patticipacion privada

La participacion privada puede asumir diversas modalidades y adguirir un gran nimero de
matices que van desde la contratacién de servicios parciales hasta la privatizacién total,
donde se incluye la venta de los activos y la responsabilidad total por la inversidn futura y la
operacion de los sistemas, pasando por la concesidn y por diversos tipos de contratos. (9)

Las modalidades varian segin el grado de responsabilidad y el riesgo que adquiere la
empresa privada, asi como en el nivel de su autonomia, en los compromisos de inversion, en
fa duracion de los contratos, en la propiedad de los activos y en la relacién de la empresa
privada con el usuario final de los servicios.

Por lo tanto, cuando se lleve a cabo un proceso de seleccion de la modalidad mas adecuada,
deben tomarse en cuenta las circunstancias politicas, legales y culturales del pais y de las
localidades por atender, ademas de las caracteristicas institucionales, financieras y técnicas
del organismo publico responsable de los setvicios.

Aspectos fundamentales para que la modalidad seleccionada proporcione los beneficios
esperados, es la formalizacién de un contrato donde se definan con precision los derechos y
obligaciones de los sectores publico y privado, ademas de la creacidn de un marco
regulatorio que contemple: los niveles de calidad; la proteccién de los usuarios contra
posibles practicas monopdlicas; y el establecimiento de un ambiente propicic para la
viahilidad comercial de ia empresa.

Los actos juridicos que de acuerdo con la experiencia nacional e internacional pueden
celebrarse, para dar paso a la parlicipacién privada, se clasifican con base en las siguientes
categorias: (10}

(8) Bubén Barecio, Participacién del sector privado, pag. 3.
{9} |bidem, pag. €.

(10} Klas Ringskog,. ob. cit., pag. 15.
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Participacién del sector privado con propiedad puablica:

a) Contrato de servicio.

b} Contrato de gestion.

c) Contrato de arrendamiento.
d) Concesidn.

Participacidn del sector privado con propiedad privada:

a) Contrato tipo BCOT (Build Operate Own Transfer): (Construye, Opera, Es propietario,
Transfiere), con sus variaciones BOT (Build Operate Transfer): (Construye, Opera,
Transfiere), y BOO (Build-Operate Own}): (Construye, Opera, Es propietario)

b) Contrato tipo BOOT inversa, donde la propiedad se transfiere del gobierno ai sector
privado.

¢} Propiedad compartida 0 empresa mixta.

d} Privatizacion completa.

Como se puede observar, en el primer grupo la propiedad de ios bienes se queda en manos
del gobierno, mientras que en el segundo grupo la propiedad parcial o total de los bienes se
transfiere al sector privado en forma permanente o provisional.

Todas las modalidades de participacion promueven en diferentes grados la eficiencia
operacional y la viabilidad comercial de los servicios de agua y alcantarillado. Ademas, si se
manejan adecuadamente, introducen conceptos de competitividad y eficiencia de costos, asi
come compensaciones basadas en los resultados.

Estas modalidades ofrecen flexibilidad y potencial para progresar de contratos menos
riesgosos a opciones mas riesgosas, conforme las partes ganan credibilidad y confianza
muluas.

En algunos casos sera posible la combinacion de modalidades, por ejemplo, un contrato de
arrendamiento para el sistema de agua potable y alcantarillado y un contrato tipo BOT para
una planta de tratamiento de aguas-residuales. (11)

Para dar un panorama general de cada una de las opciones de ambos grupos, a
continuacidn se presenta el analisis de sus principales caracteristicas.

1.1. Participacién del sector privado con propiedad publica
1.1.1. Contrato de servicios

Representan la forma mas sencilla para la participacion del sector privado, en ella fa
empresa pUblica continda con la responsabilidad del sistema de agua potable vy
alcantariliado, pero algunos servicios de menor trascendencia se contratan fuera del
organismo publico.

La autoridad asume todos los riesgos comerciales y el financiamiento de los activos fijos y e
capital de trabajo. La responsabilidad de la empresa privada esta limitada al manejo eficiente
de su propio personal y de los servicios.

{11) Rubén Barocio, Participacién privada en la prestacién de los servicios, pag. 7.
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Al amparo de estos contratos se pueden cubrir una variedad de actividades, pera por lo
general se usan para: mantenimiento, reparacion de emergencias, lectura de medidores,
facturacién, recaudacién, rehabifitacién de instalaciones, construccion de nuevas
instalaciones y arrendamiento de equipos. (12)

Su duracion puede ser de uno a dos afios y por lo general son renovables. La corta vigencia
del contrato, ocasiona que los contratistas eslén sujetos a la competencia frecuente, lo que
eslimula la eficiencia de su desempefo.

La principal ventaja en esta modalidad es que el pago af contratista esta ligado al trabajo
realizado, eliminandose con esto los sueldos fijos que deben pagarse a los empleados de la
empresa publica; por ejemplo, en un contrato para lectura de medidores el pago se hace por
cada medidor leido. (13)

1.1.2. Contrato de gestion

Bajo esta modalidad, la autoridad transfiere a la empresa privada la responsabilidad por toda
la operacion y el mantenimiento del sistema. Esto facilita al inversicnista privado, la libertad
de tomar las decisiones diarias necesarias sin asumir ningun riesgo comercial. (14)

En este esquema de participacion, el contratista no tiene relacién contractual directa con el
consumidor, debido a que la firma privada actda siempre en representacién de la autoridad;
por su parte, la autoridad mantiene la responsabilidad financiera del servicic y tiene que
asegurar los fondos necesarios para financiar las inversiones y el capital de trabajo. (15)

Por lo general los contratos de gestién se firman por periodos de tres a cinco afios y los
pagos a la empresa privada, se establecen con base en pardmetros de eficiencia, como
pueden ser, entre ofros, el mejoramiento de la tasa de recaudacién o la reduccion del
porcentaje de agua ho contabilizada.

Con este sistema se incentiva la productividad, pero si el contratista no cumple los
pardmetros de eliciencia, su compensacién se traduce en una remuneracion fija. Estos
contratos también pueden contemplar acuerdos de participacion més intensivos y de mayor
duracion. (16)

En ocasiones esla modalidad precede a contratos de arrendamiento u otorgamiento de
concesiones, en cuyo caso sus principales objetivos pueden ser, entre otros: mejorar la
operaciéon de la empresa ptiblica ante un pobre desempefio; recopilar informacidn sobre el
estado de las instalaciones; elaborar el padrén de usuarios; y llevar la contabilidad de la
empresa. (17)

(12) Juan Carlos Valencia, La participacién de la iniciativa privada, pag. 51.
(13) idem.

{14) Klas Ringskog. ob. cit., pag. 20.

(15) ldem.

(16) Juan Carlos Valencia, ob. cit., pag. 51.

(17) Klag Ringskog. ob. cit., pdg. 21.
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1.1.3. Contrato de arrendamiento

Mediante estos acuerdos, la autoridad transfiere la posesién de las instalaciones al
empresario por un periodo determinado, para su operacion, mantenimiento y gestién. La
autoridad permanece como Unica duefia de los bienes y se responsabiliza de las siguientes
actividades: efectua las inversiones para obras de infraestructura; cubre el servicio de ia
deuda; establece las tarifas; y define las politicas para la recuperacion de costos.

Los arrendatarios también son responsables de las funciones de operacidon y mantenimiento
de las oficinas, vehiculos, repuestos, reposiciones, asi como de la facturacion, recaudacion y
financiamiento del capital de trabajo. En caso de disefarse un esguema financiero y
operalivo adecuado, el empresario paga un arrendamiento suficiente para cubrir el servicio
de la deuda y financiar en parte el programa de inversiones. (18)

E! contratista tiene que asegurar un retormo razonable sobre las inversiones hechas y tener
incentivos para una operacién eficiente. Las ulilidades que recibe se obtienen con base en la
diferencia entre los ingresos recaudados y los gastos de operacién. El hecho de que las
ganancias del contratista dependan de la recaudacién, representa el incenlivo principal para
prestar un buen servicio y establecer practicas sanas de facluracion y recaudacion. (19)

Los riesgos comerciales en un contrato como éste, son limitados, lo que asegura mas
competencia entre l0s potenciales contratistas. En la mayoria de los casos, la autoridad
asume el riesgo del capital de inversidn y el arrendatario asume el riesgo comercial.

El arrendamiento pueden ser a mediano ¢ largo plazo, normaimente de cinco a diez afios,
perc se pueden extender hasta veinte afios. Por lo regular en el contrato se preven
revisiones periddicas de las tarifas y de los indices inflacionarios, con base en los resultados
abtenidos. (20)

En los contratos de este tipo se establecen multas, para el caso de presentarse fallas en el
desempefio de la empresa privada; el contratista por lo general deposita una garantia de
seguridad que la autoridad puede hacer efectiva en casos de presentarse deficiencias en el
Servicio.

1.1.4. Concesion

El concesionario tiene la responsabilidad parcial o integral de los servicios, incluyéndose en
ésta lltima, 1a operacién, el mantenimiento y las inversiones de capital para la expansion de
los servicios. Durante la vigencia de la concesién ios activos fijos quedan en propiedad del
gobierno, pero son transferidos en posesién a la empresa privada, para que ésta a su vez se
los devuelva en el mismo estado al finalizar la concesion.

En esta modalidad se combinan en la misma empresa las responsabilidades de operacion e
inversiones, credandose con esto un incentivo para que el prestador del servicio, lleve a cabo
con eficiencia la prestacion del servicio y realice las inversiones necesarias; de no tomarse
las decisiones adecuadas, las consecuencias le afeclaran directamente.

(18) lbidem, pag. 22.
(19) Ibidem, pag. 23.
(20} Juan Carlos Valencia, ob. cit., pag. 52.
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Por 1o general el concesionario y la autoridad establecen un programa de inversiones, previo
a la entrada en vigor de la concesion y el ente regulador se encarga de vigilar su
cumplimiento. (21)

Los contratos de concesion normalmente tienen una duracién de veinle a treinta afios,
dependiendo del nivel de inversiones y del plazo que requiera el concesionario para
recuperar su capital invertido. El concesionario recibe ef pago por sus servicios directamente
de los usuarios, por medio de tarifas establecidas en el titulo de concesién.

El concesionario tiene el derecho sobre la prestacidn del servicio y el uso de la
infraestructura durante la vigencia de fa concesidn. Cuando concluye el plazo, todas las
obras y los equipos tienen que ser devueltos a la autoridad; en caso de que las inversiones
realizadas por la empresa no se encuentren totalmente amortizadas, se puede establecer
una compensacion, de acuerdo con el valor remanente de los bienes.

La utilidad de! concesionario se obtiene de restar a los ingresos por la prestacién del servicio,
las contribuciones fiscales y los gastos de operacién correspondientes. Por lo tanto, en el
supuesto de que los gastos excedan a los ingresos, la empresa privada sufre perdidas,
situacién que constituye el mayor riesge que asume el concesionario. (22)

En caso de que el concesionario no cumpla con las metas de cobertura o con la calidad del
servicio, previamente acordados en el titulo de concesion, se pueden establecer multas. Las
causas para su imposicion deben identificarse con claridad y su monto determinarse con
base en la gravedad del incumplimiento.

Las concesiones representan una buena opcién, cuando la transterencia del servicio y de la
infraestructura al sector privado ofrece las siguientes ventajas: la responsabilidad para
efectuar inversiones de capital y ef compromiso formal para llevar a cabo la operacidn del
sistema en forma eficiente. (23)

En esta modalidad de participacion el empresario privado estd molivado a invertir
eficientemente, debido a que la responsabilidad para recuperar su capital y los gastos de
operacién quedan a su cargo.

1.2. Participacién del sector privado con propiedad privada

1.2.1. Contrato tipo BOOT

Bajo un contrato Build Operate Own Transfer, una empresa financia, construye, opera y es

propietaria de una instalacion nueva. Después de un cierto tiempo la propiedad de la
instalacidn se transfiere a la autoridad. (24)

(21) Ihidem, pag. 53.

(22) Idem.

(23) Juan Carlos Valencia, ob. cit., pag. 53.
(24) Klas Bingskog, ob. cit., pdg. 3t.
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La aplicacion de estos contratos en el subsector es reciente y su utiidad se ha dado
principalmente en la construccion de plantas nuevas que requieren grandes inversiones, por
ejemplo, plantas de produccién y tratamiento de agua o plantas de tratamiento de aguas
servidas. Sin embargo, estos contratos no son adecuados para redes de distribucion o redes
de recoleccion de aguas servidas. (25)

La vigencia de estos instrumentos legales regularmente es por pericdos que sean
adecuados para pagar la deuda y asegurar un retorno a los empresarios; al finalizar el
contrato la empresa transfiere las instalaciones al organismo publico. En ocasiones ambas
partes lievan a cabo negociaciones, para que e! inversionista continde con la operacion de la
infraestructura.

El organismo publico garantiza por lo regular la demanda del servicio, por lo tanto, las
posibles diferencias entre la demanda real y la estimada, pueden dar lugar a confiictos. La
firma de estos instrumentos representa un riesgo para las empresas privadas, cuando no hay
seguridad de que el monto de las inversiones rezlizadas sera pagado por la autoridad. (26)

La experiencia con esquemas BOOT ha demostrado que existen cuatro temas que requieren
atencion especial: (27)

a} El establecimiento de la base legal para la paricipacién del sector privade en &reas
reservadas al sector publico.

b} E! tamafio de la infraestructura y el largo plazoe requerido, aumentan la complejidad del
paquete financiero.

¢) Los arreglos financieros y contractuales deben cubrir el riesgo cambiario de los
inversionistas extranjeros, en atencién a que los ingresos se dardan en moneda nacional,
pero los dividendos y el servicio de la deuda externa, son pagaderos al tipo de cambio
vigente.

d) El nivel de las tarifas y la calidad del servicio pueden convertirse en temas delicados ya
que en ia mayoria de los casos la empresa privada presta el servicio directamente a los
usuarios.

El esquema BOOT puede presentar las siguientes variantes:

La modalidad BOT (Build Operate Transfer) es una ligera variacién de este sistema, donde la
propiedad se transfiere al sector piblico tan pronto la instalacién esté terminada; ta funcidn
de la empresa privada es Unicamente la de consiruirla y operaria.

La propiedad de las instalaciones construidas pertenece al sector piiblico, pero la contratista
se encarga de operaras durante un periodo suficiente para recuperar su inversién y
garantizar la utilidad de los inversionistas.

Estos contratos descansan en el compromiso de pago puntual del crganismo operador
contratante, a lo que se suma una garantia gubernamental via participacicnes federales de

{25} Juan Cardos Valencia, ob. cit., pag. 53.
{26} Ibidem, pag. 54.

{27} Klas Bingskog, ob. cit., pag. 34.




96

los estados, asociada a un esguema consistente en una linea de credito contingente y
revolvente otorgada por la Banca de Desarrollo al gobierno estatal, para darle agilidad de
pago y seguridad al empresario en el caso de incumplimiento del organismo contratante. (28)

Lo anterior es una clara muestra de que las inversiones privadas bajo este tipo de esquema,
descansan fundamentalmente en las garantias fiscales de los gobiernos de los estados,
dada la falta de solvencia manifiesta de los organismos operadores. (29)

Otra opcitén es la BOO (Build Operate Own), donde la propiedad no se transfiere al sector
publico sinc que se queda en manos del sector privado que constiuye y opera la
infraestructura. (30)

1.2.2. Contrato tipo BOOT inversa

En paises donde la situacién econémica o el riesgo politico son altos y la iniciativa privada no
estd interesada en contratos BOOT, puede ser preferible para el sector publico financiar y
construir la planta con fondos propios y después contratar a una empresa privada para
operarla durante un periodo largo. (31)

Para adquirir la planta, la firma privada paga en forma paulatina a la auteridad un monto
anual, que cubre generalmente el costo de la deuda y una parte del costo total de la
inversién.

Estos contratos ofrecen como ventaja un riesgo menor, el cual puede estimular una mayor
participacién del sector privado y una operacidn eficiente por parte del contratista. Esta
modalidad estimula al operador privado a mantener las instalaciones en buenas condiciones,
debido a que en el futuro espara convertirse en su duefo. (32)

1.2.3. Empresa mixla

En ocasiones la transferencia de responsabilidades al sector privado no es factible, por
ejemplo, durante las etapas iniciales de una reforma del subsector o cuando el ambiente del
pais es arriesgado. Una opcién adecuada puede ser la propiedad compartida, en fa cual la
empresa del sector privado y el organismo pablico constituyen una empresa, la cual se rige
por la legistacion mercantil.

Para llevar a cabo esta modalidad se requiere un acuerdo entre ambos paricipantes, donde
se especifique con claridad los siguientes aspectos: objetivos de la propiedad compartida;
derechos y cbligaciones de los socios; y las bases para dividir las ganancias entre ellos.

Con base en lo anterior, una empresa mixta se ha definido como: “Una sociedad organizada
segun el derecho privado, que se rige por €l Cddigo de Comercio de las empresas de
propiedad privada, dirigida por una gerencia profesional designada por un socio privado, que
es administrada seqin las préacticas habituales en las compafias privadas, cuyo objeto es la
prestacion de un servicio publico por medio de una infraestructura que no le pertenece y en

{28) Ilvan Hernandez, L.a participacién privada en el subsector del agua. Ponencia.
(29) Idem.

{30) Klas Ringskog, ob. cit., pag. 35.

{31) Juan Cados Valencia, ob. cit, pag. 54.

(32) Klas Bingskog, ob. cit., pag. 37.
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la que el capital estd compuesto, en proporciones variables, por el propietario ptblico de la
infraestructura y un gestor profesional privado de reconocida experiencia, ambos
representados en los drganos de gobierno de la sociedad.” (33)

A pesar de que la empresa privada y e! crganismo publico poseen su parte accionaria de la
empresa, la autoridad puede reservarse facultades especiales para ser ejercidas sdlo en
casos muy especificos; por su parte, el socio privado normalmente toma las decisiones
operativas. Esto implica que el gestor privado pierde su independencia, debido a que la toma
de decisiones no se realiza con libertad. (34)

Las empresas mixtas exitosas pueden obtener lineas de crédito o conseguir capital por
medio de algdn instrumento de deuda. Esto tiene la ventaja de limitar el endeudamiento del
sector publico, que generalmente representa un objetivo importante del subsector.

Bajo una modalidad de propiedad compartida la funcion reguladora esta asegurada, debido a
que la autoridad tiene representacion en los niveles directivos de la empresa, por lo tanto,
tendrd un amplio conocimiento de su administracién.

1.2.4. Privatizacion completa

La venta de los sistemas de agua potable y alcantariliado al sector privado, se llevan a cabo
con la finalidad de separar del organismo publico, la propiedad, la operacion y el
mantenimiento. Para el sector pablico representa una alternativa para conseguir ingresos, en
tanto que para los inversionistas el atractivo principal son las tarifas que se les permitira
cobrar, puesto que las instalaciones, como tales, no tienen valor alternativo. (35)

Es de sefialarse que aun cuando los sistemas de agua potable y alcantarillado pasan a ser
propiedad privada, el agua continla con su naturaleza de bien pubiico.

La experiencia con venta completa en el sector de agua es limitada, pero generalmente las
acciones de la compafia se venden en la bolsa a inversionistas privados. La presién para
que el operador privado actie eficientemente se aplica por medio del mercado de valores.
(36)

2. Riesgos que Se asumen en un esquema de participacion privada

Un elemento esencial para el desarrollo eficaz de la infraestructura es el andlisis riguroso de
los riesgos, tanto si la propiedad y la gestién estdn en manos del Estado como si han pasado
al sector privado, pero las consecuencias son diferentes.

Los dirigentes politicos y fos organismos operadores no suelen conceder demasiada
importancia a los riesgos, cuando se han acostumbrado a que los subsidios del gobierno
cubran su déficit financiero. (37)

{(33) Baman Albareda, Empresa mixta. Una forma de contrato gerepcial, pag. 13.
(34) lbidem, pag. 16.

(35) Klas Ripgskog, ob. cit., pag. 40.

(36) Juan Caros Valencia, ob. ¢it., pag. 55.

(37) Baoco Mundial, ob. ¢it., pag. 12.
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Los inversionistas privados detestan las politicas poco claras e imprevisibles y reaccionan
en forma diferente; las pérdidas pueden mermar sus ganancias y su patrimonio y en casos
extremos, llevarlos a la quiebra. Ante esta posibilidad, se muestran renuentes y exigen una
compensacién adecuada para aceptar los riesgos. (38)

Se considera que el éxito de la participacion privada estara condicionada, en gran parts, al
grado en que los riesgos mencionados puedan identificarse, cuantificarse y mitigarse. Para
ello se requiere un cuidadoso andlisis en las etapas iniciales, sobre los riesgos inherentes a
cualquier modalidad de participacion. (39)

El Banco Mundial identifica tres tipos de riesgos principales, que corresponden a las etapas
de preparacion, construccién y funcionamiento. Estos riesgos se relacionan,
respeclivamente, ccn las politicas gubernamentales, con las fluctuaciones en la demanda y
con los niveles de tarifas permitidos. (40)

En la medida que las politicas estatales sean mds previsibles y transparentes, menores
serdn los riesgos relacionados con ellas. Cuando el medio econdmico y politico de un pais
es predecible y estable, los riesgos de preparacién y construccion se reducen en parte,
porque disminuyen los riesgos relacionados con las divisas y la transferencia.

De acuerdo con la experiencia del Banco Mundial “Los inversionistas y empresas privadas
de los paises en desarrollo, rara vez asumen los riesgos relacionados con las politicas
estatales, esto es especialmente cierto en lo que respecta a las tarifas, que pueden estar
sujetas a infiuencias politicas.” (41) ’

2.1. Riesgos para €l sector puablico
Para el sector pablico existen fundamentalmente dos riesgos: (42}

a) Que los servicios prestados por el sector privado no estén al nivel de la calidad esperada.
b) Que el coste de los servicios sea mucho mayor que el que cobra la empresa publica.

Un riesgo para el sector plblico que muy pocas veces se menciona y que sin embargo en
nuestro pafs se ha convertido en recurrente, es el de los rescates de empresas privadas
prestadoras del servicio puablico, ante su descapitalizacién, tal como ha sucedido en los
ramos carretero, aerolineas, bancos, etc., con las importantes repercusiones negativas en el
presupuesto publico.

Ademé&s de los riesgos anteriores, se pueden manifestar tres preocupaciones en la
autoridad: (43)

a} La pérdida del control del servicio.
b} Elincremento de tarifas.
¢) La pérdida de empleos.

(38) Idem.

(39) Rubén Barocio, Participacién privada en la preslacién de servicios, pag. 5.
(40) Bancaq Mundial, ob. cit., pag. 19.

(41) Idem,

{42) Klas Ringskog, ob. cit., pag. 9.

{43) Alain Biche, De la gestién publica a la gestidn privada, pag. 7.
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2.2. Riesgos para el sector privado

Las garantias més importantes para los inversionistas y los prestamistas son las tarifas, que
determinan la rentabilidad y las corrientes de fondos de los proyectos. Cuando tos gobiernos
mantienen las tarifas a un nivel bajo, disminuyen a la vez las tasas de rendimiento y el
interés de los inversionistas.

Por lo tanto, la previsibilidad de las tarifas es fundamental para los inversionistas, los cuales
no soportan la incertidumbre. En la medida que se adopten normas transparentes para la
fijacidn de tarilas, se pueden reducir estos riesgos.

Los riesgos son diferentes en el caso de servicios publicos ya operando y con mercados
eslablecidos, que en el de la construccién de obras nuevas donde la demanda es méas
incierta. En armbos casos, los empresarios limitan sus riesgos, mediante ef financiamiento de
las inversiones, en mayor medida, a través del capital generado por la empresa. (44}

La gama de posibles riesgos que asumird el inversionista privado, se pueden clasificar en
alguna de las siguientes categorias: comerciales, financieros, técnicos, legales vy
politices.(45)

2.2.1. Riesgos comerciales

a) Que no se le pague por sus servicios todo el tiempo.

b) Que no sea capaz de recuperar los costos a largo plazo, si la tarifa cobrada es
demasiado baja y no pueda subirla segun las necesidades.

c) Que no pueda lograr una ganancia razonable.

d) Que la demanda por los servicios sea menor que la anticipada. -

2.2.2. Riesgos financieros

a) La devaluacion de la moneda.

b) La convertibilidad de la moneda nacional a moneda extranjera. Debido a que los ingresos
son generaimente en moneda local, mientras que parte de las inversiones son en
moneda extranjera.

2.2.3. Riesgos técnicos

a) Falta de informacion suficiente sobre los siguientes aspectos: estado de conservacion de
las instalaciones existentes; necesidades de reposicién o rehabilitacion; y necesidades y
prioridades de expansidn.

b) Los riesgos operativos de que las instalaciones no funcionen segun lo previsto.

c) La escalada en los costos de construccién, ocasionada por el incremento de los costos
unitarios, en porcentajes mayores al previsto y por atrasos en el calendario de
construccion.

{44) Banco Mundial, ob. cit., pag. 20.
{45) Klas Ringskog. ob. cit., pag. 10.
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2.2.4. Riesgos legales

Estos riesgos tienen que ver con la preocupacién de los empresarios privados, ante la
posible parcialidad de los tribunales, en la resolucién de conflictos contractuales.

2.2.5. Riesgos politicos

a) La expropiacion de bienes por parte del gobierno.

b} Cambio de la politica respeclo a la participacién del sector privade en el futuro.

¢) Resistencia gubernamental a los incrementos tarifarios, especialmente antes de procesos
electorales.

3. Adecuaciones al marco legal

De acuerdo con lo comentado en el capitulo segundo, referente al Marco Juridico,
unicamente en los casos en que la Ley Orgdnica Municipal y la Ley Estatal de Agua Potable
y Alcantarillado establezcan la figura de la concesién o contemple la celebracion de
contratos, los particulares podrédn participar en la prestacion de los servicios publicos.

Sin embargo, el que esté contemplada la participacién privada en tales disposiciones, no
basta para poder llevaria a cabo, en los casos que asi convenga a la prestacidn def servicio
o debido a una deficiente prestacion por parte def Municipio, toda vez que el facultado para
tomar la decision sobre el proceso de privatizacion es la autoridad municipal.

Esta posicidén del Municipio respecto a la prestacién de los servicios publicos, ocasiona
algunos problemas de cardcter practico, ocasionados por el marco legal que regula su
actuacién, entre éstos tenemos los siguientes:

a) Si el Municipio presta un deficiente servicio, no existe un mecanismo legal eficaz que
permita sujetarlo a cumplir debidamente con la prestacion del servicio.

b) Debido a la variedad legislativa, existen casos en que ni las leyes estatales ni las
disposiciones municipales, contemplan el supuesto de la concesidén y mucho menos la
posibilidad de celebrar contratos con particulares, para la prestacién de servicios.

¢) Los municipios prestan los servicios pdblicos, con base en una regulacién juridica que
emana de la autoridad estatal y por tanto de una ley general, la cual tienen que acatar
adecuando su legislacién municipal.

d) Existen municipios que no estan ni técnica ni financieramente capacitados para prestar
los servicios, sin embargo los prestan en virtud de que tanto la leqgislacién federal como la
estatal asf lo disponen.

e) No existe disposicién alguna que establezca la posibilidad de retirar el servicio al
Municipio, por una mala prestacién del mismo, ni que derivado de ésta deficiencia, se
pueda otorgar dicha obligacién a! propio estado o a un particular. Sclo en caso de que el
Municipio lo solicite, podra concurrit el estado o los sectores privado o social.

f) La prestacidn de un servicio deficiente se puede presentar aun en el caso de que los
municipios tengan capacidad técnica y financiera, sin embargo, como no existe
disposicién que lo impida, nada se puede hacer para que se mejore el servicio a través
de otro ente capaz de prestarlo de manera eficiente.

g) La asignacion de aguas nacionales otorgada por la Comisién Nacional del Agua a los
municipios u organismos operadores para uso publico urbano, no puede ser revocada
por el solo hecho de encontrar que el servicio de agua potable y alcantarillado no se
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presta como debiera, ya que tal supuesto no esta contemplado en la Ley de Aguas
Nacionales como causa de terminacion, por el hecho de que constitucionaimente es
competencia del Municipio.

h} Los municipios, al ser los prestadores del servicio por mandato constitucional, no estan
sujetos mas que a lo dispuesto en 1a Ley Organica Municipal y a 1a Ley Estatal de Agua
Potable y Alcantarillado, disposiciones que no sefalan casos de revocacion ¢ sancion
para el casc de la prestacion deficiente del servicio publico de agua potable y
alcantarillado.

Aunado a lo anterior, en el mismo capilulo tercero se comenté que cada estado crea su
propia Ley de Agua Potable y Alcantarillado, encontrandose que existen leyes muy
completas, otras muy antiguas e incluso algunas son omisas o escuetas en cuanto a sus
disposiciones; por lo tanto, cada estado dispone lo que considera apropiado para la
prestacion de! servicio,

El panorama comentado pone de manifiesto la necesidad de actualizar el marco legal, para
propiciar las mejoraras substanciales que requiere el subsector, independientemente de que
la prestacién del servicio se lleve a cabo a través de la gestién publica o de algun tipo de
participacion privada.

Ante la necesidad de contar con una legislacién uniforme, el gobierno federal a través de la
Comision Nacional del Agua, realizé estudios muy amplios sobre las caracteristicas de las
diversas legislaciones estatales en la materia y desarrolié un proyecto de Ley Estatal de
Agua.

En este proyecto se contemplan los aspectos mas importantes que deben tomarse en
cuenta, para fortalecer la capacidad de gestidn de los organismos operadores y a la vez
considera a la participacidn privada como una posibilidad para llevar a cabo la prestacion de
los servicios pablicos.

Los temas mas importantes incluidos en dicho proyecto y que son considerados como un
avance legislativo para el subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento son los
siguientes:

a) El reconocimiento explicito de los diversos tipos de organizacion que pueden prestar los
semvicios, incluyendo a empresas privadas y mixtas.

b) La obligacién de contar con un Plan Estratégico de Desarrollo o Plan Maestro, sin
importar que tipo de organizacion sea la responsable por la prestacion de los servicios,
cuyo cumplimiento se debe evaluar periddicamente en forma publica y que debe
aclualizarse sistematicamente.

c} La definicién de mecanismos especificos para la seleccién del Director General del
grganismo operador y sus colaboradores mas cercanos.

d) E!estimulo a una participacion mds amplia de los usuarios en los procesos de toma de
decisiones.

e) La definicion precisa de los componentes que deben tomarse en cuenta para el calculo
de las tarifas, para asegurar que se tienda a la autosuficiencia financiera de los
organismos, reconociendo por otra parte, segin el caso, la necesidad de tomar en cuenta
explicitamente los subsidios.

f) Una caracterizacién mas precisa de los diferentes aspectos relacionados con fa
prestacién de los servicios por empresas privadas.
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g) La creacion de un éGrgano regulador de los servicios con independencia politica y
econdmica, alejado de funciones operativas para evitar conflictos funcicnales. Este
Organo se concibe como un apoyo al Municipio, para el cumplimiento de las
responsabilidades a su cargo, asegurando que los servicios se presten en calidad,
cantidad y conlinuidad adecuadas, a! costo minimo, tanto en el caso de que sean
responsabilidad de un organismo poblico o se presten a través de algin tipo de
participacién privada.

Si se toma en cuenta que ta participacion de la iniciativa privada en el subsector atin es
incipiente en nuestro pals, antes de iniciar un proceso de esta naturaleza, se recomienda
llevar a cabo una serie de reformas al marco legal de cada estado, con la finalidad de que
esta alternativa proporcione la efectividad que ha demostrado en otros paises.

Los temas que se sugieren analizar y en su caso incorporar en la legislacién local, son los
siguientes:

a) Definir con precisién las modalidades que puede asumir la participacidon del sector
privado. '

b) Establecer un proceso transparente de licitacién.

¢) Precisar los lineamientos generales que deben contener los titulos de concesion vy los
contratos respectivos.

d} Establecer el tiempo maximo de duracién de las concesiones y de los contratos
respectivos.

e} Contemplar las formas de relacidn y los mecanismos de interaccién con el érgano
regulador.

f} Sefalar con claridad las causas de revocacion, de rescision y de terminacién de las
concesiones y de los contratos.

g) Determinar un proceso de sustitucidon, para el supuesto que se requiera cambiar a un
concesionario © a un contratista.

h) Especificar con claridad las garantias que debera otorgar cada una de las partes.

i} Considerar la suspension del servicio por falta de pago de los usuarios, para garantizar el
cumplimiento de las obligaciones dei prestador del servicio.

Es importante recordar que la adopcién de las propuestas para adecuar la legislacion local,
es una decision que corresponde totalmente a la autoridad estatal, con la aceptacién de los
municipios, por lo que en cada caso deberan ajustarse a las condiciones juridicas,
institucionales y socioecondmicas de cada entidad federativa.

Por dltimo es de sefialarse que las adecuaciones propuestas, pueden dar certidumbre
juridica a los inversionistas privados y ademas coadyuvar a que los usuarios del servicio
estén protegidos contra practicas desleales de estos operadores privados.

4. Propuesta para la participacién del sector privado en la prestacidn de los
servicios publicos de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales

Como ya se ha visto, de acuerdo al marco legal que nos rige, los servicios ptiblicos de agua
potable, aicantarillado y tratamiento de aguas residuales son responsabilidad del Municipio,
sin embargo, {a creacidn de un ambiente propicio para promover la participacion privada, es
una tarea que trasciende a las decisiones y acciones de la autoridad municipal y de las
empresas privadas.
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En esa tarea deben participar, en forma coherente y respetuosa de las atribuciones del
Municipio, otros actores como pueden ser: los gobiemos federal y estatal, la banca de
desarrollo, la banca privada, los organismos financieros internacionales, los partidos politicos
a través de los congresos federal y estatalés, entre otros.

Todos esos actores tienen responsabilidades en la generacion y promocién de ideas y en la
creacion de los mecanismos juridicos, regulatorios, administrativos y financieros que
contribuyan a la creacidn de ese contexto.

La participacién privada debe considerarse como una ascciacion de intereses, que tiene
come fin dltimo, la maximizacién de beneficios para los usuarios y una retribucion adecuada
para la empresa privada. A través de una colaboracion bien reglamentada, el organismo
responsable de la prestacion de los servicios y los empresarios, deben resolver o mitigar en
cada caso concreto los obstaculos y riesgos gue se presenten. (46)

La experiencia internacional, principalmente en América Latina, ha dejado ensenanzas que
deben ser consideradas al implementar un esquema de participacidn privada, y por lo tanto
se deben aprovechar las siguientes recomendaciones: (47)

a) Para un proceso exitoso de participacién privada se requiere de preparacion adecuada y
de tiempo suficiente para ella. Los riesgos y obstaculos que pueden presentarse en estos
esquemas son de diferente indole y todos ellos deben atordarse de forma meticulosa y
profesional.

b} La precipitacion del proceso sin fa integracién de todos los elementos necesarios para el
éxito, puede conducir a problemas serios desde el inicio e inclusive a fracasos totales.

¢) Antes de iniciar cualquier proceso de privatizacién, se debe asegurar el apoyo politico de
los niveles decisorios y de los usuarios. La falta de este apoyo, cuya necesidad es
aparentemente obvia, ha sido el origen del fracaso de diversos proyectos de participacion
privada.

d) Verificar que las caracteristicas del marco juridico local, permitan la participacién privada
en términos equitativos para los diferentes actores. Una legislacion inadecuada impone
riesgos adicionales, en ocasiones imposibles de manejar.

e) Es imprescindible la existencia de un drgano regulador independiente, ajeno tanto a los
intereses particulares de las partes, como a los procesos politico-electorales y gque
proteja adecuadamente los intereses legitimos de los diversos actores: al consumidor,
debe protegerlo de posibles acciones monopélicas del concesionario o del contratista; al
inversionista, darle certidumbre juridica en su gestidn empresarial; y al sector publico,
asegurarle que se proporcionardn los servicios a la poblacién en forma satisfactoria y
estable.

f)y Para definir la modalidad mas conveniente de participacién privada, asi como para
establecer metas y compromisos de eficiencia, de inversion, de cobertura y de nivel de
servicio, se deben realizar estudios previos que permitan el conocimiento de las
diferentes variables técnicas, econdmicas, sociales y financieras, bajo las cuales se
prestan los servicios y de las perspectivas de evolucién, que aseguren la viabilidad
técnica y financiera de la participacion privada.

g) Todo io anterior se traduce en la realizacion o actualizacién de un estudio de Planeacién
Estratégica o un Plan Maestro.

(46) Bubén Barocjo, Participacion del sector privado, pag. 3.
(47) Ibidem, pag. 5.
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La seleccion de la modalidad de participacion mas adecuada, debe ser en forma
cuidadosa a través de un proceso de toma de decisiones.

El proceso de licitacién y adjudicacion debe ser transparente. Como se trata de un
servicio de naturaleza monopdlico es importante buscar la competitividad desde la
seleccién de la empresa privada, a través de un proceso de licitacion transparente que
tenga como sustento los estudios indicados en el inciso 1).

La ausencia de un proceso con estas caracteristicas ocasionara gue la seleccion de la
empresa sea cuestionada en el corto o mediano plazo, poniende en entredicho la
estabilidad de la participacién privada.

Disefar contratos realistas y tan especificos como sea posible, pero a la vez que inciuyan
elementos de flexibilidad, que permitan ajustar las metas conforme se tenga més
informacién durante ta operacién del contrato. Una caracteristica de los contratos y
concesiones a largo plazo, es la incertidumbre de las condicicnes que se presentaran en
el futuro, probablemente mucho antes de que se venza el plazo de vigencia.

Es por lo tanto necesario que el contrate establezca con claridad, las circunstancias que
podran dar lugar a la revisién de su clausulado, asi como los mecanismos para efectuar
dicha revision, proporcionando la flexibilidad necesaria, pero simultdneamente
procurando evitar manipulaciones posteriores y conflictos derivados de interpretaciones
divergentes.

Desarroltar esquemas sdlidos de garantias para los diferentes actores, inclusive respecto
a los riesgos tarifarios. Ef éxito del proyecto depende de su estabilidad financiera.

Los incrementos tarifarios se deben llevar a cabo, en lo posible, antes del inicic de la
participacién privada. Conviene no agregar a los diferentes obstaculos, el que se asocie a
los inversionistas con elincremento automatico del costo del servicio,

De acuerdo a las caracteristicas de las diversas modalidades ya analizadas, se considera
que ante la complejidad de ios problemas que se asocian a la prestacién de los servicios de
agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, las modalidades mas
recomendables son aquellas que involucran a la gestidn global, es decir, en orden de
integralidad: la concesién, la empresa mixta y la gestidn global.

Las principales justiticaciones para adoptar cualquiera de esas tres modalidades son.

a)

b)
<)

d)

e)

f)

g)

Se

La empresa privada se compromete con la autoridad municipal, asumiende un papel
similar al de socio del Municipio y como actor en la vida econdmica.

La gestion que va ha realizar la empresa privada no va a ser politizada.

Con una visién global del servicio, se podra hacer frente a todos los problemas en
conjunto y evitar la solucién parcial de los mismos.

La larga duracidn del contrato o de la concesion, permite optimizar las inversiones y los
gastos de operacion.

En caso de optar por la concesion se tiene un beneficio adicional: la liberacién de los
recursos financieros que anteriormente utilizaba el Municipio, para proporcionar los
servicios y que podran ser usados para otras necesidades sociales.

El personal que labora en el organismo publico puede ser incorporado a la nueva
empresa, aprovechando de esta forma su experiencia.

El gobierno y la poblacién siempre obtendrén transparencia en todas las acciones de la
empresa privada.

considera que de las modalidades que involucran a la gestion global, la mas

recomendable es la concesion integral de los servicios, debido a las siguientes
apreciaciones.
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En una concesidn integral se involucran los siguientes aspectos: (48)

a) Considera todos los servicios: agua potable, alcantarillado, tratamiento y reuso de agua
residual,

b) Abarca todos los aspectos: cantidad, calidad, continuidad, cobertura y costos.

¢) Cubre todos los costos: operacién y expansian.,

Bajo un esquema de concesidn, prevalecen las siguientes caracteristicas:

a) El Municipio siempre sera rector del servicio y propietario de la infragstructura.

b) La concesionaria es responsable anle los usuarios y el Municipio de la calidad del
servicio.

¢) La concesionaria toma a su cargo el rigsgo comercial, 1a operacién y el mantenimiento,

d) La concesionaria invierte en infraestructura, amortizando las inversiones en el largo
plazo.

e) Queda definida la estructura tarifaria y su evolucion.

f) La autoridad establece multas por deficiencias en los niveles de servicio.

g) Elconcedente y el concesionario establecen garantias mutuas.

h) Se paga al Municipic las cuotas por derechos de concesion.

En esta modalidad, la responsabilidad que asume la empresa propicia los siguientes
beneficios: (49)

a) El concesionario trabaja con base en una planeacion, dandosele a ésta un seguimiento
estricto a lo largo de la vigencia de la ¢oncesion, con la finalidad de adaptaria a las
condiciones que la evolucion del propio servicio reguiera.

b) La aportacion de recursos financieros, que cada vez son mas restringidos por las
instituciones crediticias nacionales y extranjeras, a proyectos que no han sido manejados
con rentabilidad.

c) Establecimiento de metas y niveles de eficiencia a largo plazo, que el sector piiblico no
puede ofrecer por falia de permanencia de los servidores publicos y carencia de recursos
publicos, entre otras circunstancias.

d) La autosuficiencia econdmica que se pretende con este esquema, eliminara subsidios
que pueden ser dirigidos a otras areas de mayor necesidad.

e) El concesionario se obliga a darle mayor utilizacién a la infraestructura, difiriendo con
esto la realizacidn de inversiones que repercuten en el incrementos de costos.

f) Se garantiza a precios reales una estabilidad en el costo del agua a mediano plazo.

g) Los cambios gubernamentales no afectan la continuidad y la eficiencia de los servicios.

Las empresas que tienen presencia en el subsector, han enfocado sus estrategias de
mercadotecnia a resaltar estos beneficios y en sus cartas de presentacion, en donde ofertan
sus servicios a los organismos publicos a través de la concesion integral, hacen los
siguientes planteamientos: (50)

a) Se garantiza la continuidad del servicio en cantidad y calidad.
b) Se garantiza la eficiencia de las redes y de la recaudacién.

(48) Bamgn Vila. Situacién agtual v perspectivas de las concesiones, pag. 17.
(49) Rautlopez, La perspecliva en México del socip privado, pag. 4.
{50) Qperacidn v Mantenimiente de Sistemas de Agua, C _a_rta._d_e Presentacion.
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El organismo operador se libera de cargas econdmico administrativas, conservando la
rectoria del sistema y la propiedad de la infraestructura.

El Municipio aumenta sus ingresos con el cobro de derechos por concesion.

Se mejora el servicio en el corto plazo.

Se optimiza la operacion del sistema de agua.

La concesionaria invierle, amortizando las inversiones en el largo plazo.

E! Municipio puede aplicar mas recursos financieros a otras areas de desarrollo.

Retomando los beneticios ofertados en las cartas de presentacién de las empresas privadas,
bajo un esquema de concesidn integral se asegura la atencidn de los siguientes elementos
de la prestacién del servicio. (51)

Elaboracién de un padrén de usuarios confiable.

Integracién del catastro de redes.

Regularizacién de cuadros.

Inversion en equipo de cémputo.

Medicién.

Facturacién.

Cobranza.

Contratacién de servicios.

Atencién al pablico,

Actualizacién del padrén de usuarios y del catastro de redes,
Operacién y mantenimiento de redes de agua potable y drenaje.
Deteccion y reparacién de fugas.

m} Proyectos de ingenieria.

n

Construccion y ampliacién de redes.

Por su parte, la autoridad municipal asume la siguiente posicién: (52)

a)

b)
c)

d)
e)

f)

Conserva su facultad constitucional respecto a la prestacién de los servicios publicos de
agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.

Mantiene la propiedad de los activos.

Controla y regula el servicio, incluyendo la fijacién de las tarifas de acuerdo con lo
estipulado en los titulos de concesidn,

Define los apoyos y subsidios a los grupos marginados.

Transfiere al concesionario privado tnicamente la administracion de las operaciones y el
financiamiento de lodas o algunas de las inversiones.

Tiene bajo su autoridad al inversionista privado, responsable de la operacion de los
sistemas.

Como se puede observar, en la concesidn la empresa privada es totalmente responsable de
la prestacién de! servicio y esta sujeta al 6rgano gubernamental que regula y vigila que su
actuacion responda a lo establecide en el titulo de concesidn; en tanto que los activos
permanecen como propiedad del Estado, (53)

(51} Idem.
(52) Alain Biche, ob. cit., pag. 5.
(53} lbidem, pég. 6.
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Expertos en la materia recomiendan como estrategia para implementar una modalidad de
concesidn integral, llevarla a cabo por etapas: primero se inicia con la celebracion de
contratos de prestacion de servicios, posteriormente se otorgan concesiones de operacién y
finalmente la concesién integral. (54)

Por dltimo, es recomendable que la concesidn integral se canalice principalmente a las
ciudades medias y mayores, para que los recursos limitados que el sector piblico canaliza al
subsector, se destinen al apoyo y a la asistencia de las localidades con menos capacidad de
pago, dando énfasis a las comunidades rurales que es donde se tienen los rezagos mas
importantes. (55)

Se puede concluir estableciendo que el éxito de la concesién integral, descansa en la
capacidad del empresario privado para incrementar sensiblemente el nivel de ingresos del
organismo, a fin de soportar los compromisos financieros que asume, manteniendo la calidad
del servicio. (56)

(54) Bamén Vila, ob. cit., pdg. 18.
(55) Bubén Barocio, Participacién del Sector Privado, pag. 3.
(56) lvan Herndndez, ob. cit. Ponencia.
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CONCLUSIONES

El agua es un elemento natural indispensable para la vida humana, el bienestar social
y el desarrollo econdmico de los paises.

El agua esta presente en todas las actividades econdémicas del pais; la industria, la
agricultura, la ganaderia, la acuacultura, la generacién de energia eléctrica, el turismo
y en los distintos usos municipales.

El desarrollo de un pais depende en gran medida, de las estrategias y acciones que
se implementen para el sector hidraulico.

La situacion del sector hidraulico en México ya es critica, por lo que las expectativas
de bienestar social y de desarrollo econdmico de las diferentes regiones del pais estén
en peligro.

El principal problema del agua se ubica en el sector agricola, debido a los grandes
volimenes consumidos y a los exagerados desperdicios del liquido.

La inequitativa distribucidn del agua y su escasez generardn en el futuro conflictos
econémicos y sociales de consecuencias lamentables.

Los factores que ejercen la presidn mas considerable sobre los recursos hidraulicos
del pais son: el crecimiento poblacional, el incremento de la actividad econdmica y
como resultado de ambos, la contaminacién ccasionada por las descargas de aguas
residuales.

El éxito de las politicas gubernamentales que se implementen en el futuro para el
sector hidraulico, dependera de la participacion de los tres drdenes de gobiermno y de la
sociedad en forma coordinada y comprometida.

Los recursos financieros necesarios para alcanzar las metas del sector hidraulico en el
mediano vy largo plazo, estan muy alejados de los niveles actuales de inversién del
sector publico.

10)Las necesidades de inversidn en el subsector agua potable, alcantarillado y

saneamiento son tan cuantiosas que el sector publico, por si solo, no tendrd la
capacidad econdmica para mejorar la calidad y cobertura de los servicios, con la
suficiencia requerida en el pais.

11)La prestacién del servicio de agua potable y alcantarillado es considerado por las

autoridades, por lo general, como un servicio social, lo que ocasiona que se ponga
mas atencién a la ampliacidn de las coberturas, que a la recuperacion de costos o a la
aplicacion de politicas institucionales adecuadas.

12) El estancamiento econdmicc que padece México es el resultado de las politicas

necliberales aplicadas durante los dltimos tres sexenios.
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13) La carga financiera que representa el pago de la deuda publica externa, generada en
la década de los afios ochentas y sus intereses, es la causa fundamental que impide
el crecimiento econdmico, en los indices que requiere México.

14) Las ultimas crisis econémicas que ha padecido México han tenido un comportamiento
ciclico: 1982, 1986 y 1994-1995.

15}La dependencia comercial de México con los Estados Unidos, ocasiona que ante

cualquier sintoma de crisis en la economia de este pais, nos genere graves problemas
intemos,

16} El problema del abastecimiento de agua potable a la poblacién implica la atencién de
los siguientes elementos en su conjunto: disponibilidad del agua, vulnerabilidad del
medio ambiente e impacto de los aspectos demogrédficos, econdmices, legales,
administrativos, polficos y culturales de las diferentes regiones del pais.

17) La capacidad institucional y financiera de los municipios constituye la limitacion mas
importante para ia prestacién eficiente de los servicios de agua potable vy
alcantarillado.

18) La insuficiencia financiera de los organismos operadores presiadores de los servicios
publicos, tiene su origen, principalmente, en el inadecuado cobro de los servicios.

19)La renuencia al pago de los servicios de alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales por parte de los usuarios, es la principal causa por la cual el cobro de los
mismos no ha sido implantado de manera universal y reguiar.

20) Es necesario legalizar el corte del servicio a los usuarios morosos y establecer con
precision en el marco legal, la aplicacién de sanciones a los usuarios 0 a guien viole
las instalaciones hidrdulicas y sanitarias.

21) Las condiciones de mayor rezage econdmico, social y demografico en que viven las
localidades pequefias del pais, ademéas de su ubicacién geogréfica, son los factores
que determinan las nulas oportunidades de desarrollo para su poblacién.

22) La participacion del sector privade en la prestacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y sanearmiento en México se ha dado en forma incipiente y con algunos
resultados positivos, pero no ha sido totalmente satisfactoria para los diversos actores.

23) El incremento en las coberturas agua potable y alcantarillade no es suficiente, para
abatir el problema del abasto, debe acompanarse de una politica de desarrollo
sustentable del recurso.

24) Las pérdidas de agua en las redes municipales se deben a tres razones principales:
fugas en la red, tomas clandestinas y medicion y facturacién deficientes.

25) Los problemas econdmicos que padecen los municipios tienen su origen en {a refacion
de subordinacién que guardan con respecto a los gobiernos estatales y el gobierno
federal.
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26) Para que los municipios puedan desarrollarse en los aspectos politico, administrativo y
econdmico, es necesario que la Carta Magna les amplie su ambito de competencia,
para evitar la dependencia que actualmente tienen respecto de los ofros niveles de
gobierno.

27)El articulo 115 constitucional ha favorecido por lo general a los municipios urbanos de
grandes dimensiones, estimulandose con esto fa desigualdad regional del pais.

28)Las atribuciones establecidas en los ariculos 25 y 26 de la Constitucién General,
referentes a la rectoria del desarrollo y a la planeacion democrética, respectivamente,
recaen principalmente en el Ejecutivo Federal y en los gobiernos estatales,
ocasionando que la competencia del Municipio en materia de planeacién y promocién
del desarrollo social esté restringida.

29)Los problemas econdmicos del pais y la falta de capacidad de algunos municipios,
hacen necesaria la colaboracién de la iniciativa privada en la prestacion de los
servicios plblicos de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.

30) Para evitar la diversidad legislativa, estatal y municipal, en materia de participacion del
sector privado en la prestacién de los servicios plblicos, la Carta Magna debe
establecer las reglas generales bajo las cuales se debe llevar a cabo esa
colaboracion.

31)Las principales causas que originan sistemas de agua potable, alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales fuera de servicic son las siguientes:

a) Falta de recursos financieros.

b) Errores conceptuales de disefio.

¢} Falta de capacitacion de los operadores.

d) Escasa conciencia de la problematica ambiental.

32)La garantia individual consagrada en el articulo cuarto constitucional, referente al
derecho de las familias a una vivienda digna y decorosa, no ha sido cumplida por fa
autoridad, debido a que los indices de rezago sociodemografico presentan la carencia
de dos servicios estratégicos en las viviendas de muchas familias mexicanas: la falta
de drenaje y de agua potable.

33) Al sector privado no le interesa participar en la prestacion de servicios en el medio
rural ni en las localidades pequeias, debido a los bajos niveles de ingresos y las
mayores necesidades de inversion,

34)Para reducir los costos de inversioén en el medio rural y aumentar la probabilidad de
que la infraestructura tenga el uso y mantenimiento adecuados, se debe consultar a
los usuarios durante la planificacion de los proyectos y mas adelante, capacitarlos
para que paricipen en la operacién y mantenimiento de las instalaciones construidas.

35)Existe la creencia generalizada en la sociedad, de que es responsabilidad del
gobierno aportar los recursos para la construccién y mantenimiento de la
infraestructura hidraulica; no hay conciencia sobre el costo del servicio y la necesidad
de pagar por un servicio de calidad.
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36)La facultad municipal para prestar los servicios publicos de agua polable,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, presenta una compleja regulacién
local que dista mucho de ser uniforme.

37)La legislacién local presenta un espacio limitado para la participacién privada en el
subsector agua potable, alcantarillado y saneamiento.

38) No existe un régimen juridico aplicable a los municipios cuando eflos mismos prestan
el servicio, lo que ocasiona que ante una mala prestacion del mismo, no se le puede
obligar a mejorarlo e incluso no se contemplan sanciones por incumplimiento ni existe
un 6rgano rector al cual se sometan.

39) Todas las modalidades a través de las cuales se puede llevar a cabo la participacion
privada, promueven en diferentes grados la eficiencia operacional y la viabilidad

comercial de los servicios de agua potable, alcantarillade y tratamiento de aguas
residuales.

40) El manejo adecuado de las diversas modalidades de participacion privada, introducen
conceptos novedosos en la prestacién de los servicios de agua potable, alcantarillado
y tralamiento de aguas residuales, como los de competitividad, eficiencia
administrativa y compensacién con base en resultados.

41) El disefo adecuado de los instrumentos juridicos a través de los cuales se puede
formalizar la participacién privada, ofrecen la posibilidad de que las modalidades
adquieran la flexibilidad y el potencial para progresar de contratos de riesgo limitado a
opcion de mayor riesgo e inclusive se puede dar una combinacién de varias opcicnes.

42)La participacién privada serd satisfactoria en fa medida que se manejen
adecuadamente los riesgos relacionados con el cardcter monopdlico de los servicios y
con los aspectos politicos, sociales, comerciales y financieros.

43) La implementacion de un esquema de participacion privada enfrenta obstaculos que
deben vencerse: utilizacion det servicio como instrumento polilico; falta de experiencia

para aceptar la inversion privada; afectacién de intereses; y falta de legislacion
adecuada.

44) La participacion privada en la prestacion de los servicios plblicos de agua potable,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, representa una alternativa mas a
través de la cual se pueda reducir el nivel de inversién de recursos publicos e
incrementarse la calidad de los servicios.

45) Los principales factores para propiciar el éxito de la participacién privada son el marce
legal y regulatorio y el establecimiento de esquemas tarifarios dptimos que permitan
su actualizacion.

46) Para crear un ambiente de imparcialidad, en un esquema de participacion del sector
privado, el organismo que regule la prestacion de los servicios debe contar con
autonomia respecto de: los dirigentes gubernamentales, fos consumidores y los
prestadores del servicio.
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47) E! tratamiento de las aguas residuales debe incorporarse como una actividad de
caracler obligatorio a cargo del responsable de la prestacion de los servicios de agua
potable y alcantariliado.

48) Las modalidades de participacién mas adecuadas son las que involucran a fa gestion
global de los servicios.

49) El esquema de participacién privada recomendado para nuestro pais, es la concesién
integral de los servicios de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales.

50) La concesion de servicios publicos debe someterse a licitacion publica abierta, para
que los procesos sean transparentes y contemplen [a evaluacion permanente de la
sociedad sobre la calidad de los servicios.

51} La Unica forma de generar los recursos financieros que necesita el pais para no seguir
endeudandose es sencilla pero a la vez dificil: la honestidad de nuestros gobernantes
para que los recursos publicos no se malgasten o se desvie su destino.
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