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La politica urbana de agua potable

en México: del centralismo y los subsidios
a la municipalizacion,

la autosuficiencia y la privatizacion®

*

Nicolas Pineda Pablos”™

Resumen: Este articulo presenta la evolucion institucional y le-
gal del servicio urbano de agua potable en México du-
rante la segunda mitad del siglo xx. Ademas de ofrecer
un breve esquema de analisis de la politica pablica, en
la parte principal se proponen tres etapas esenciales
por la que ha pasado esta politica. Dichas etapas se
basan en el tipo de arreglo institucional que caracteri-
z6 a la prestacion del servicio de agua potable en cada
periodo. La primera es la etapa centralista de las juntas
federales de agua, prevaleciente de 1948 a 1983; des-
pués viene la etapa de la municipalizacién, iniciada en
1983 en que el servicio se asigna a los gobiernos loca-
les y, en tercer lugar, esta la promocién de organismos
operadores autbnomos y manejados como empresas,
iniciada por la Comisioén Nacional del Agua a partir de
1989. Al final, se revisan las vicisitudes del impulso a la
participacion del sector privado en el servicio urbano
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de agua y el trastorno que éste tuvo ante la crisis eco-
nomica de 1995.

Palabras clave: suministro de agua, politica publica, gobierno lo-
cal, municipio, privatizacion.

Abstract: This article presents the institutional and legal evolu-
tion of urban water supply services in Mexico during
the second half of the twentieth century. It sets out a
brief scheme for public policy analysis and, in its main
part, proposes three main stages urban water policy
has been through. These stages are based on the insti-
tutional arrangement that has characterized water sup-
ply in each period. The first is a centralist stage of fed-
eral water boards that prevailed from 1948 to 1983,
later comes the stage of municipalization started in
1983 when the service was assigned to local govern-
ments, and, in third place, the article reviews the pro-
motion of autonomous and business-like operating
units undertaken by the National Water Commission in
1989. In the last part, the article reviews the troubles
posed by private sector participation in urban water
services and the mishap it faced because of the eco-
nomic 1995 crisis.

Key words: water supply, public policy, local government,
municipality, privatization.

Introduccion

El suministro de agua potable se ha vuelto una prioridad para las
ciudades mexicanas. Las poblaciones que tuvieron un acelerado
crecimiento demografico a partir de los cincuenta requieren ac-
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tualmente el reemplazo de su vieja infraestructura de distribu-
cién.Ademas, el crecimiento de la poblacién urbana ubicada en
regiones aridas y semiaridas del norte y centro del pais parece
acercarse aceleradamente a los limites de la disponibilidad del re-
curso, si es que no lo han rebasado ya. Ante esta situacion en las
Gltimas dos décadas, se ha impulsado la reestructuracién institu-
cional de los organismos operadores y se ha replanteado el con-
tenido de la politica hidraulica en las ciudades.

Este trabajo tiene el propdsito de resefiar brevemente los prin-
cipales componentes de dicha politica y revisar los cambios fun-
damentales que ha experimentado en las décadas de los ochenta
y noventa del siglo xx. El trabajo se limita principalmente al am-
bito normativo y no comprende el anélisis estadistico ni estudios
de caso de las ciudades mexicanas. No es, por lo tanto, un estudio
0 evaluacion exhaustiva de la politica en este campo. Se trata mas
bien de una vision amplia, preliminar y exploratoria de este tema
que puede servir de estudio previo para investigaciones mas pro-
fundas.

Componentes de la politica publica

Para el analisis de la politica publica de agua potable, este trabajo
toma en cuenta el aspecto institucional, la participacién social y el
contexto como componentes criticos del proceso de formulacion
y ejecucion de las politicas publicas. EI componente institucional
comprende dos aspectos principales: el normativo y el organiza-
cional. El aspecto normativo consiste en las leyes, los documentos
oficiales y las normas que definen los principios y las lineas de ac-
cion en el drea en cuestion; mientras que el aspecto organizacional se
refiere a la capacidad institucional de los organismos responsables
que, CON SUS recursos, rutinas y procedimientos y capacidad ins-
talada, son los responsables de poner en préactica la politica publi-
ca. Ambos aspectos, el normativo y el organizacional, interactan
y convergen para ofrecer productos tales como una agenda publi-
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ca, comunicados, acciones, desempefios y efectos politicos (Ri-
pley, 1995:158). Una caracteristica institucional de la politica de
agua potable es su caracter intergubernamental, ya que en ella
participan los tres niveles de gobierno.

El componente de participacion social se refiere a la injeren-
cia o influencia que pueden tener las organizaciones e individuos
de la sociedad que no son directamente responsables, como las
compariias constructoras o contratistas y grupos organizados de
usuarios, ecoldgicos, académicos o de otra indole que compiten
para influir en el disefio y ejecucién local de las politicas del agua,
ya sea en el &mbito nacional, regional o municipal. La participa-
cion social en la politica publica se puede analizar mediante los
seis estratos o circulos concéntricos de la participacion concebida
por Putnam (1995:72), en la que figuran primeramente los que
deciden la politica, es decir, las instituciones antes mencionadas,
después estan los que ejercen influencia en la politica, luego los
activistas sociales, el publico atento, los votantes y, finalmente, el
publico indiferente que no participa. De acuerdo con este esque-
ma de participacion, las organizaciones o individuos contribu-
yen de diferente modo en la formulacion, disefio y puesta en
practica de la politica seglin sean sus intereses, su ubicacion so-
cial o su capacidad de movilizacidn con respecto al poder (los
que deciden).

Por dltimo, un componente relevante de la formulacion de las
politicas es el entorno; es decir, los factores exdgenos destacados que
gjercen alguna influencia en el curso de las politicas. En el caso de
la politica de agua potable para las ciudades, dos elementos impor-
tantes del entorno son las crisis econdmicas Y las elecciones.

De este modo, las normas y capacidad de las instituciones gu-
bernamentales, en concurrencia con la participacion de los orga-
nismos privados y sociales y los influjos del entorno, dan como
producto una politica publica determinada. El plan de accién re-
sultante lleva implicitos los conflictos, decisiones e intereses, ne-
gociaciones y alianzas inherentes al proceso politico de toma de
decisiones.
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Cuadro 1
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Componentes de la politica de agua potable

Componentes

Instrumentos y actores

Productos

Normativos

Principios legales y reglas
Documentos oficiales

Comunicados politicos

Organizacional

Organismos publicos

* Federales

« Estatales

* Municipales
Organizaciones privadas/
sociales

« Compafifas constructoras

* Grupos organizados

de ciudadanos

Acciones politicas
Desempefio politico
Influencias

Participacion publica

Responsables de decisiones
* Influyentes
« Activistas
* Publico atento
* \lotantes
« Pablico no participativo

Gobernabilidad

Entorno

Econdmico politico

Fuente:elaboracion propia.

La politica centralizada de agua potable

1948-1983

Por lo menos desde 1948, los sistemas urbanos de agua potable de
México estuvieron concentrados en manos de la Secretaria de Re-
cursos Hidraulicos (srH), dependencia del gobierno federal, y en
menor medida de algunos gobiernos estatales. En ese afio, dentro
de la srH se cred la Direccion General de Agua Potable y Alcantari-



46 REGION Y SoCIEDAD / voL. XIv / No. 24.2002

llado (pGara) como responsable de manejar los proyectos y de
construir la mayoria de los sistemas hidraulicos en México.

Con la fundacion de la beara se consolidaba el proceso de cen-
tralizacidn de la politica urbana de agua potable desde una depen-
dencia federal. Esta fue la manera de organizar el servicio pablico
de agua potable y alcantarillado desde el periodo del presidente
Miguel Aleman (1946-1952) hasta la presidencia de Luis Eche-
verria (1970-1976), es decir, durante un periodo de casi 30
afios. Durante esa etapa se planed, programé y manejé toda la
infraestructura hidraulica urbana de manera directa a través de
ese organismo.

La dependencia federal se baso, para el manejo de los sistemas
hidraulicos, en las Juntas Federales de Agua Potable, asi como en
otras formas de administracién local. Las juntas abrieron cierto es-
pacio para la participacion de representantes del gobierno local y
empresarios, aunque basicamente eran administradas por funcio-
narios y representantes de la srH, la cual proporcionaba la mayor
parte de los fondos para la infraestructura. En 1971, ante el cre-
cimiento significativo del nimero de sistemas hidraulicos con-
trolados por la srH, la secretaria federal cre6 una nueva oficina
dedicada a la supervision y operacion de los numerosos sistemas
hidraulicos denominada Direccion General de Operacién de Sis-
temas de Agua Potable y Alcantarillado (pcosapa).l En principio,
se suponia que los delegados de la pcosara participarian solo en
los sistemas financiados con fondos federales,pero ya que por re-
gla general la infraestructura hidraulica urbana se construia con
inversiones federales, en la practica la pcosapa se hallaba involu-
crada en todos los organismos operadores del agua potable de las
ciudades. No es extrafio entonces que, ante el gran crecimiento
urbano de México durante los afios sesenta y setenta, el control y
el manejo centralizados resultaran cada vez menos capaces de
atender las demandas crecientes y de mantener niveles aceptables
de calidad en el servicio. Asimismo, la poca participacién local

1 En 1976, la peosara contaba con 34 delegaciones y jefaturas regionales opera-
tivas que supervisaban y participaban activamente en 873 juntas federales, 146 comi-
tés municipales y 37 comités administrativos (srH,1976:293).
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también reforzo entre los usuarios la idea de que el servicio era
un regalo del gobierno federal, el cual, se creia, tenia la obligacion
de suministrar el recurso sin recibir compensaciones directas por
parte de los beneficiarios locales.2

Cuadro 2

Evolucion del abastecimiento de agua potable
y alcantarillado

Administracion federal Administracion estatal |Municipios

1948 | La Secretaria de Recursos
Hidraulicos (SRH) crea la
Direccion General de Agua
Potable y Alcantarillado (DGAPA).

1971 | La SRH crea la Direccién General
de Operacion de Sistemas de
Agua Potable y Alcantarillado.

1976 | Sus funciones se transfieren a la
Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas (saHor)

1980 El manejo de los sistemas
de abastecimiento de
agua potable se transfiere
a los estados.

1982 | La nueva Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia absorbe la
funcién de las obras publicas

y de infraestructura.

1983 Una reforma constitucional transfiere
la administracion del agua potable

y alcantarillado

a los municipios y estados.

Fuente:elaboracion propia.

2y 1976, la bcosara se quejaba de las muchas deficiencias de los sistemas urba-
nos de agua potable, y de que: “Se solicitan nuevas tomas, pero no siempre se acepta
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En 1976, ante la introduccion federal del problema del de-
sarrollo urbano en la agenda del gobierno federal, las antiguas
responsabilidades de la Secretaria de Recursos Hidraulicos concer-
nientes al agua potable y el alcantarillado se transfirieron a la
recién creada Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras PU-
blicas (saHop), la cual, a diferencia de la srH, se orientaba de ma-
nera directa hacia el desarrollo y los servicios urbanos, aunque
conservaba el control centralizado de este servicio urbano en el
gobierno federal. Por otra parte, la sRH mantuvo su responsabili-
dad sobre las obras de infraestructura hidraulica mayores, como
las presas y los distritos de riego (cna, 1990:12).

En 1980, la saHop transfirid el manegjo de algunos sistemas de
agua potable a los gobiernos estatales como parte de un programa
de descentralizacion. A su vez, algunos de los estados delegaron la
responsabilidad de ofrecer esos servicios a algunos municipios. Sin
embargo, la responsabilidad de invertir en infraestructura siguio
siendo funcion exclusiva de la dependencia federal. En 1982, el
presidente Miguel de la Madrid cre6 la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia (sebue), con el fin de asumir las responsabili-
dades de la saHop en cuanto a la infraestructura hidraulica urbana.
Ese mismo afio, la dependencia comenzd a descentralizarse hacia
los estados (cna, 1990:12).

Este periodo se caracteriz6 entonces por la centralizacion de la
politica de agua potable en las dependencias del gobierno federal
que era el Unico nivel de gobierno entonces capaz de afrontar las
demandas de inversién en infraestructura urbana. Por otra parte
se aprecia una muy baja participacion de los gobiernos locales en
esta politica y una nula participacion social. La eficacia de esta
politica fue decreciendo paulatinamente a medida que se incre-
mentaba el nimero de ciudades y que crecia exponencialmente

el pago correspondiente a la conexion. En muchos casos, se reclaman més horas de
servicio, pero no se acepta que sea a base de medidor; se atiende el clamor de quie-
nes solicitan agua de buena calidad, servicio continuo y con presién adecuada, pero
casi siempre se quieren sostener los pagos a base de tarifas anacrénicas que no per-
miten el sostenimiento econémico y mucho menos el crecimiento y mejoramiento
del sistema” (srH, 1976:291).
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la demanda de servicios hidraulicos. En un principio, la creciente
demanda se atendié con dependencias federales mas especializa-
das y centradas en la cuestion urbana. Sin embargo, siendo el agua
un asunto netamente local, la opcién que tuvo que tomarse final-
mente fue el de la descentralizacion o transferencia de este servi-
cio a los gobiernos locales, es decir, a los estados y municipios.

La municipalizacion del agua potable de 1983

Al concluir 1982, el presidente Miguel de la Madrid (1982-
1988), quien habia reconocido durante su campafia electoral la
necesidad de una reforma municipal, presenté al Poder Legislati-
VO una iniciativa que contemplaba adiciones y modificaciones al
articulo 115 constitucional, el cual regula las actividades de los
municipios. Tal reforma constitucional, aprobada el 3 de febrero
de 1983, definid de manera explicita varias de las responsabilida-
des de los municipios en materia de planeacién del suelo, servi-
cios publicos, los reglamentos y autonomia presupuestal, entre
otros aspectos. Una de estas definiciones decia que los servicios
de agua potable eran responsabilidad primaria de los municipios
“con el concurso de los estados cuando asi fuere necesario y lo
determinen las leyes [locales]”. Este nuevo principio constitucio-
nal trajo como consecuencia la devolucién y descentralizacion de
la administracion, infraestructura e inversion para el agua potable,
que pasaron de manos del gobierno federal a manos de los go-
biernos estatales y municipales. Para el cumplimiento de esta dis-
posicion, la ley aprobada instruia a los gobiernos estatales para
que realizaran los cambios legales necesarios con la finalidad de
que la reforma constitucional pudiera reproducirse en el nivel es-
tatal y los municipios pudieran contar con un marco legal com-
pleto para poder proveer esos servicios.

El objetivo era ambicioso y representd un enorme reto si se
tiene en cuenta que los servicios de agua potable demandan pe-
riddicamente fuertes volimenes de inversion, asi como una pla-
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neacion a largo plazo. En muchos casos, la municipalizacion del
servicio significaba la duplicacién del presupuesto y de las fun-
ciones del municipio. Para complicar alin mas esta politica, pre-
viamente al proceso de descentralizacion, los municipios no te-
nian participacion efectiva en su administracion. A pesar de todo,
muchos municipios mexicanos comenzaron a administrar los
servicios de agua potable y alcantarillado a partir de mediados de
la década de los ochenta. Se suponia que por ser entidades mas
cercanas a las comunidades, serian mas sensibles a las necesidades
locales y se verian alentadas a mejorar su trabajo.

La reforma municipal de 1983 ha sido criticada, entre otros
muchos aspectos, porque no estableciod ni los recursos adecuados
ni el financiamiento necesario para cumplir con las nuevas res-
ponsabilidades municipales. Debemos advertir asimismo que,
aungue la reforma delegd la responsabilidad de los servicios a
los municipios, también dej6 abierta la posibilidad de que el
gobierno estatal se encargara de ellos, cosa que funciond como
un dispositivo de seguridad; si la municipalizacion no funciona-
ba, entonces entraba en juego el gobierno estatal.

A fin de dar cumplimiento a la disposicion legal sobre agua
potable, el 26 de septiembre de 1983 se publicé un acuerdo en-
tre diversas dependencias federales para transferir la construccion
y administracién de los sistemas hidraulicos a los gobiernos esta-
tales (Diario Oficial de la Federacion, 26 de sept. de 1983). Este fue el
primer paso del proceso de descentralizacion que trasladd los ser-
vicios fuera de la esfera federal, para ubicarlos en el nivel estatal.
El siguiente paso dependio de los estados, y consistio en decidir
si habia que transferir los servicios a todos o s6lo a algunos mu-
nicipios, si conservarlos en la administracion estatal o proveer el
servicio de manera mancomunada con los municipios. Poco se
hizo para apoyar la capacidad operativa municipal mas alla de la
formulacidon de meros principios normativos y legales. Por de-
creto presidencial se cre6 una dependencia nacional de asesoria,
el Centro Nacional de Estudios Municipales (cNem), con la res-
ponsabilidad de guiar el proceso de reforma municipal. Otros or-
ganismos similares fueron creados en cada estado. Estos centros
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promovieron la reforma municipal a través de los medios masivos
de comunicacién y la publicacién de libros, revistas e incluso una
enciclopedia y, sobre todo, mediante la organizacion de congre-
s0s 'y seminarios sobre distintos temas relativos a la reforma mu-
nicipal.3 No obstante, segin lo sefiala Rodriguez (1993;
1997:76), no se establecieron reglas especificas para guiar la
puesta en practica de la reforma; nadie sabia como avanzar Yy,
cuando los funcionarios municipales buscaban orientacién en el
centro, la asesoria que obtenian a menudo favorecia los intereses
del gobierno estatal y nunca contravenia los intereses del gober-
nador o del gobierno del estado.

Otra critica a la reforma municipal de 1983 es que otras poli-
ticas del gobierno federal actuaron en contra de los objetivos de
la reforma municipal. Tal fue el caso de la reforma fiscal, en el que
la introduccion del impuesto al valor agregado (iva) acarred la su-
presion de varias contribuciones municipales, la centralizacién
total de la recaudacidn de los ingresos publicos y el establecimien-
to de un sistema de transferencias fiscales en el cual el gobierno
federal se llevaba la mejor parte y las sobras se dejaban a los mu-
nicipios. Ademas, la falta de apoyos financieros especificos para la
municipalizacion del servicio de agua potable puede explicarse,
en parte, por la seria crisis financiera que acompafio al gobier-
no federal durante el sexenio del presidente De la Madrid. La
consecuencia de esta politica confusa y desordenada de municipa-
lizacién fue que muchos sistemas de abastecimiento de agua pota-

3 Entre las publicaciones del cNem se encuentran las siguientes: Enciclopedia de los
municipios de México, en 32 vols. (1988); El desafio municipal, la revista Estudios municipales y
la coleccidn Guias técnicas, todos publicados de 1984 a 1988. Entre los congresos orga-
nizados destacan, entre otros:"Encuentro de Municipios Turisticos", San José del Ca-
bo, B. C. S., julio de 1986; "El Municipio y el Desarrollo de los Transportes y Comu-
nicaciones",Guaymas,Sonora,noviembre de 1986; cuatro reuniones para discutir el
tema de los municipios y la industria pesquera en La Paz, B. C. S.,Manzanillo, Coli-
ma, Tlaxcala, Tlaxcala y Progreso, Yucatan, durante distintas fechas de 1986; “Reunion
Nacional de Ciudades Medias y Zonas Metropolitanas”, Ciudad de México, febrero de
1987; tres reuniones de municipios nortefios y fronterizos en Tijuana, B. C.,Piedras
Negras, Coahuila y Nogales, Sonora, en mayo de 1986, septiembre de 1986 y mayo
de 1987, respectivamente.
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Cuadro 3

Descentralizacion de los servicios de agua potable

y alcantarillado en 1988

Servicio a cargo Baja California | Hidalgo San Luis Potosi

del gobierno estatal | Chihuahua Jalisco Sonora
Coahuila Morelos Tabasco
Campeche Nuevo Leén Tamaulipas
Distrito Federal | Oaxaca Veracruz
Durango Querétaro Yucatan
Guerrero Quintana Roo Zacatecas

Servicio a cargo Aguascalientes | Guanajuato Puebla

de los gobiernos Baja California | Estado de México| Sinaloa

municipales Sur Michoacan Tlaxcala
Colima Nayarit
Chiapas

Fuente: Comision Nacional del Agua,1989:16.

ble decayeran y que disminuyera la calidad del servicio (Monta-
fiés, Figueroa y Ayanegui, 1988:195).

En 1988, hacia el final del gobierno del presidente De la Ma-
drid, en 21 de las 32 entidades federativas mexicanas (31 estados
y un Distrito Federal), los servicios de agua potable y alcantarilla-
do se encontraban bajo la administracién de los gobiernos esta-
tales, mientras que en los 11 casos restantes los servicios habian
sido transferidos a los gobiernos municipales (cNa, 1989:16). Por
lo tanto, s6lo una tercera parte de los estados habian municipaliza-
do completamente los servicios de agua de acuerdo con la politica
definida en 1983, mientras que en las otras dos terceras partes de
las entidades los servicios permanecian en el nivel estatal.

En retrospectiva, se puede afirmar que la politica de reforma
municipal del presidente De la Madrid fue demasiado amplia y
ambiciosa, y que sus objetivos fueron vagos y retoricos. En el ca-
so particular del agua potable, los objetivos eran también ambi-
valentes, ya que aparentaban conferir nuevas responsabilidades
al nivel municipal, pero no apoyaban con recursos estas nuevas
cargas Y, en la practica, convirtieron a los estados en los destinata-
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rios reales y mas viables del proceso de descentralizacion del abas-
tecimiento de agua potable. La municipalizacion de este servicio
fue un fracaso tanto desde el punto de vista de su objetivo como
en cuanto a la congruencia y pertinencia de su contenido, presu-
poniendo una capacidad municipal que dificilmente existia. En
aquellos lugares en que los servicios de agua potable y alcantari-
llado se municipalizaron, lejos de mejorar, tendieron al deterioro
de la infraestructura y a la ineficiencia.

Los organismos operadores autbnomos
de la cNA de 1989

El ascenso de Carlos Salinas a la Presidencia de la Republica en di-
ciembre de 1988, trajo consigo un intento de actualizacién y mo-
dernizacién de la politica para el agua potable. Esta vez se disefio
un plan de accion orientado especificamente a los problemas del
servicio en esta materia y no formo parte de un intento de refor-
ma mas amplio como antes lo fue el fortalecimiento municipal.
La principal innovacion consistié en la asignacion del servicio a
organismos especializados en su operacién con autonomia admi-
nistrativa y autosuficiencia financiera. Estos organismos podian
estar adscritos indistintamente a la administracién puablica estatal
0 a la municipal, pero tenian una clara orientacion empresarial y
mercantil.

El 16 de enero de 1989, el presidente Salinas cred la Comision
Nacional del Agua (cNa) con el encargo de disefiar una politica en
esta materia mas consistente, coherente y adecuada a los linea-
mientos de redimensionamiento del Estado e impulso de los me-
canismos regulatorios propios del libre mercado. La cNa surgid
como un organismo descentralizado responsable de las grandes
obras hidraulicas; ademas estaba encargada de la regulacion de
los distritos de riego administrados por consejos de usuarios y
de los sistemas de agua potable manejados por los estados y mu-



54 REGION Y SOCIEDAD / voL. XIv / No. 24. 2002

nicipios. De este modo la cNa se convirtio en la reguladora de los
sistemas urbanos de agua potable operados por las administracio-
nes estatales y municipales.

Como regulador nacional de los servicios de agua potable,
desde su creacion la cNa jugd un papel activo y definitivo en la
formulacién de una nueva politica al respecto en las ciudades, y
se convirtié en el motor de la transformacion y reordenamiento
de los organismos operadores del recurso. Hacia finales de 1989,
la cNA publicé los nuevos lineamientos para el sector de agua
potable y saneamiento (cnA, 1989). Este documento pinta a los
organismos responsables de entonces como carentes de capacidad
técnica, tarifas de servicio muy bajas y bajos niveles de captacion
de ingresos. Para enfrentar esta situacion, el documento de la cna
propuso la descentralizacion, autonomia y el impulso a la partici-
pacion privada en la operacion de los servicios (cNa, 1989:17).

El nuevo perfil de los organismos operadores se resume en los
siguientes objetivos: 1. Fortalecimiento de la autonomia de dichos
organismos y sus habilidades administrativas, otorgandoles ca-
pacidad legal y patrimonio propio para que se conviertan en
empresas descentralizadas en el nivel estatal o municipal. 2. De-
mocratizacion de los consejos administrativos de los organismos opera-
dores eliminando la simulacion legal y alentando la representacion
y participacion reales de los ciudadanos. 3. Adopcion de las me-
didas necesarias para asegurar que los recursos financieros prove-
nientes de los cobros a los usuarios por el servicio se reinviertan en el
servicio mismo y no se desvien hacia otras areas o propositos. 4.
Decision y aprobacién de tarifas del agua por los consejos directi-
vos de los organismos operadores y no, como era lo habitual, por
las legislaturas estatales. 5. Autosuficiencia financiera y mayor capacidad
técnica y administrativa de los organismos operadores de agua de mo-
do que puedan ampliar sus servicios y tengan salarios mas compe-
titivos para su personal. Sus estados financieros deberian ademas
poner de manifiesto su caracter empresarial. Estos objetivos ata-
can frontalmente muchos de los vicios que se venian arrastrando
en laadministracion de este servicio, derivados principalmente de
su manejo politico y electorero, segun el cual los puestos directi-
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vos se otorgaban por méritos politicos y el patrimonio del servi-
cio frecuentemente era desviado a otros fines ajenos al mismo.

Para que esta politica no se quedara exclusivamente en el am-
bito federal, los lineamientos de la cNa inducian a los gobiernos
estatales a actualizar sus leyes para el suministro de agua potable y
aestablecer formas de organizacion y sistemas financieros adecua-
dos a la nueva politica. Entre las propuestas de la cna dirigidas a
los estados para la reforma de este servicio (Alcantara Palma,
1996:60) destacan las siguientes:

1. Consolidar el proceso de descentralizacion. Esto implicaba la creacion de
empresas paramunicipales que se hicieran cargo de la admi-
nistracion del servicio de agua potable y alcantarillado. Estas
empresas, que tendrian personalidad juridica y patrimonio
propio, fueron llamadas organismos operadores municipales.

2. Lograr la autonomia tarifaria. O sea que la politica de precios y ta-
rifas la manejaran directamente los organismos y no otras en-
tidades publicas. Concretamente se proponia que fueran los
consejos administrativos y no las legislaturas estatales los que
aprobaran las tarifas urbanas de agua potable. Con esto se pre-
tendia que el nivel de la tarifa no respondiera a situaciones po-
liticas, sino a los requerimientos financieros y costos contables
del servicio.

3. Establecer la suspension o limitacion del servicio. Las leyes estatales de-
bian establecer de manera explicita la suspension del servicio
como sancion a la falta de pago del mismo. Con esto se busca-
ba acabar con la arraigada idea de que el articulo 121 de la Ley
General de Salud prohibia la suspensién del servicio, incluso
para usos distintos a los domésticos. Segun las indicaciones de
la cNa, la Ley General de Salud no prohibia la suspension, sino
que exigia que ésta se estableciera en una ley u otra norma le-
gal expedida por las autoridades locales.

4. Establecer un catalogo de pagos a cargo del usuario. Es decir, la legisla-
cion local tenia que definir los distintos tipos de pagos en que
podian incurrir los usuarios. Entre las tarifas que habia que pu-
blicar se encuentran el volumen del consumo, los tipos de



56 REGION Y SOCIEDAD / voL. XIv / No. 24.2002

usos (doméstico, comercial, industrial, etcétera) y los cargos
derivados del drenaje, el tratamiento de aguas negras, la cone-
xién y la instalacion de medidores,entre otros. El proposito de
esta norma era ofrecer a los usuarios una mayor seguridad le-
gal al conocer por adelantado a qué tipos de pagos podrian es-
tar sujetos y que los montos y tasas de los cobros no estuvie-
ran sujetos a la discrecionalidad de los funcionarios.

5. Destinar los ingresos provenientes de la prestacion del servicio al
mejoramiento del propio servicio. Este criterio busca apoyar la autosu-
ficiencia financiera de los organismos operadores e impedir
que los ingresos del agua potable sean destinados a otros usos
0 que sirvan de “caja chica” a las autoridades locales.

6. Otorgar el caracter de créditos fiscales a los adeudos de los usuarios derivados de
la prestacién del servicio. Con esta medida se buscaba alcanzar un ni-
vel més alto de cobro de facturas, ya que las cuentas pendien-
tes pudieran ser cobradas en Ultima instancia por la Tesoreria
al pagar el impuesto predial u otras contribuciones. Con esto,
se evitaria ademas el problema de entablar demandas legales
que podrian ser mas engorrosas, costosas y menos efectivas.

A fin de apoyar la transformacion de los organismos, la cNA
cred, en coordinacion con las autoridades locales, un programa de
asistencia técnica que abarcaba la formulacion de planes y proyec-
tos maestros para la construccién de la infraestructura necesaria y
la consolidacién de los organismos operadores. Ademas, para
apoyar financieramente los objetivos del Programa Nacional de Agua Po -
table, Alcantarillado y Saneamiento, se obtuvieron préstamos del Banco
Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo.

4 Entre 1990 y 1994, la cna formulé 752 estudios y proyectos con un costo de
206 millones de pesos. El gasto de inversion fue de més de 9,000 millones de nue-
vos pesos, de los cuales poco mas de 5,000 millones fueron para proyectos de infraes-
tructura (cna, 1994:101).

5 Un préstamo por 300 millones de ddlares se concert6 con el Banco Mundial.
El segundo, por 200 millones de délares, fue concedido por el Banco Interamericano
de Desarrollo. En 1994, se abri6 otra linea de crédito con el Banco Mundial por una
cantidad adicional de 350 millones de dolares para ser gastados durante cuatro afios.
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Hasta este punto, todo lo sefialado tiene que ver con la formu-
lacion y programacion de una nueva politica de agua potable. Los
documentos y las caracteristicas antes sefialados definen el nuevo
perfil deseable de la prestacion de este servicio en las ciudades
mexicanas. Esta planeacion y formulacion se lleva a cabo en el se-
no de la cNA con la congruencia que permite la definicion de po-
liticas por un solo actor institucional. Lo relevante, sin embargo,
es indagar la puesta en practica de la nueva politica de agua em-
prendida a partir de 1989. A diferencia de la caracteristica mo-
noactoral de la etapa de formulacién, en la realizacion entran en
escena multiplicidad de actores entre los que destacan los gobier-
nos estatales y municipales, asi como, en algunos casos, empresas
privadas y grupos ciudadanos: ;Qué implementacion tuvieron es-
tas medidas? ;Hasta qué punto se alcanzaron los objetivos y me-
tas propuestos?

En respuesta a la induccién hacia una nueva organizacion del
servicio en esta materia, los gobiernos de los estados comenzaron
a promulgar nuevas leyes de agua potable, drenaje y alcantarillado
0, en algunos casos, a modificar las leyes anteriores con el fin de
incorporar los lineamientos y criterios de la cNA. Hacia 1996, 17
de los 31 estados de la republica habian promulgado leyes nuevas
o habian modificado las vigentes con reformas o adiciones lega-
les. Los otros 14 estados habian mantenido sus antiguas leyes (Al-
cantara Palma, 1996:61). Con todo, debe observarse que la nueva
legislacion no adoptaba necesariamente todas las directrices
propuestas por la cNA. Por ejemplo, la ley promulgada en San
Luis Potosi conservo la norma segln la cual las tarifas son
aprobadas por el Congreso del estado y no por el consejo direc-
tivo de cada organismo operador, como lo sugeria la cNA. Por otro
lado, muchas leyes anteriores ya contenian algunos de los criterios
propuestos por la cNA.

De estos recursos, el 95.7 por ciento se canalizé a programas de inversién presenta-
dos por los organismos operadores; el 2.3 por ciento se destind a la capacitacion de
personal en el nivel local, y el restante 2 por ciento se utilizé para el fortalecimiento
institucional de BanoBras (Banco Nacional de Obras Publicas) y la cNA, quienes fun-
gieron como intermediarios para estos préstamos (cNA,1994:103).
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En 1996, seis afios después de la publicacion de los lineamien-
tos y el programa de agua potable, la situacién de la prestacion del
servicio en las ciudades mexicanas habia sufrido algunas trans-
formaciones. En primer lugar, se habia avanzado en la descentra-
lizacion de la operacion de este servicio al continuar con su
transferencia a los municipios; en 21 estados se habia municipali-
zado, en dos entidades lo prestaban de manera conjunta o manco-
munada el gobierno del estado y los municipios, mientras que en
nueve (Baja California, Durango, Jalisco, Nuevo Le6n, Querétaro,
Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan) permanecia ain en el
ambito de la administracion del gobierno del estado. Esto repre-
senta el reverso de la situacion de 1988 cuando en 21 estados el
servicio se encontraba bajo el control de la administracion estatal.
En cambio, ahora en dos terceras partes de las entidades federati-

vas estaba municipalizado (Alcantara Palma, 1996).6

En segundo lugar, en relacidn con la autonomia de las tarifas, es de-
cir, la recomendacion de que fueran las juntas directivas de cada
organismo quienes autorizaran las tarifas del servicio y no las le-
gislaturas estatales, en 23 estados, se realizaron reformas legales
para otorgar la autonomia de dichas tarifas a los organismos
operadores de agua, mientras que en ocho entidades (Baja Cali-
fornia, Durango, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Michoacéan, Puebla y
San Luis Potosi) el congreso local continué siendo la instancia
legal para la aprobacion de las tarifas de agua potable (Alcantara
Palma, 1996).

En tercer lugar, quince estados (Aguascalientes, Baja California,
Baja California Sur, Campeche, Coahuila, Colima,Michoacan,Mo-
relos, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sonora, Yucatan
y Zacatecas) expidieron leyes que establecen la suspension del ser-
vicio para clientes morosos, es decir, los usuarios que no lo pagan

6 No se incluye en este conteo la descentralizacion interna que puede tener el
servicio tanto dentro de la administracion estatal como de la municipal. En cada ca-
so el servicio puede ser prestado de manera directa o bien por medio de organismos
descentralizados (que en el caso de los municipios pueden considerarse empresas pa-
ramunicipales).
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dentro de los plazos fijados. Por otra parte, 16 estados no contem-
plaron esta medida. Tenemos entonces que la mitad de las entida-
des introdujo en la ley la suspension del servicio, mientras que la
otra mitad no adoptd este instrumento clave para la operacion
empresarial del mismo.

En cuarto lugar, con respecto al catalogo de pagos, 21 estados te-
nian un tabulador definido, mientras que los 10 restantes (Baja
California, Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Guerrero,
Michoacan, Morelos, Nuevo Ledn, Puebla y Tabasco) adn no con-
taban con ese tabulador de precios y cobros a los usuarios por los
diferentes tipos de servicios.

En quinto lugar, en lo que se refiere a etiquetar el destino de
los ingresos al mismo servicio, 28 estados exigieron que dichos ingre-
s0s se reinvirtieran en el servicio mismo, mientras que los otros
tres (Chiapas,Guanajuato e Hidalgo) no previeron una asignacion
especifica de los ingresos provenientes del agua.

Por Ultimo, en lo que toca al tema de dotar de caracter fiscal a las
deudas, en 29 estados las que eran por concepto de agua ya poseian
ese caracter. Las excepciones eran Oaxaca y San Luis Potosi.

Para 1996, la politica emprendida por la cna seis afios antes
habia tenido avances sustanciales, aunque no generalizados en to-
dos los estados. Al menos en dos medidas clave para la transfor-
macion hacia el nuevo perfil empresarial de los organismos ope-
radores, la autonomia de la definicion de tarifas y la implantacion
de la suspensién del servicio como sancion al no pago solo fue-
ron adoptados por la mitad de los estados. Esto significa que s6lo
la mitad de los estados adecuaron su marco normativo al nuevo
perfil empresarial, mientras que la otra mitad se mantiene con
fuertes caracteristicas del perfil publico anterior. Aun asi, esto no
significa necesariamente que las nuevas normas adoptadas reflejen
la practica concreta, ya que es posible que, por ejemplo, la ley es-
tablezca una autonomia en materia de tarifas,pero que los precios
sigan determinandose politicamente o con criterios partidistas o
electorales debido a la composicion de las juntas de gobierno;
0 bien que exista la posibilidad legal de suspender el servicio pe-
ro no se aplique en la préactica.
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Puede decirse entonces que la politica de la cNa en relacion
con el agua potable en México esta a medio camino de alcanzar
su objetivo, que es transformar los viejos organismos de suminis-
tro del recurso de publicos subsidiados y politicamente sesgados
a empresas privadas autdnomas y autosuficientes. Quiza la tarea
mas sencilla, esto es, la modificacion del marco legal, se ha lleva-
do a cabo parcialmente, mientras que la puesta en practica de la
mayoria de las pautas politicas, tales como la autonomia, la repre-
sentacién social y ciudadana, la autosuficiencia y la participacion
privada estaba auin por alcanzarse. No obstante, para reestructurar
los organismos operadores se necesita algo mas que medidas le-
gales, ya que se tienen que superar obstaculos e inercias entre las
autoridades y los usuarios, provenientes de largas tradiciones de
administracién publica y una mentalidad habituada a los subsi-
dios y a recibir el servicio practicamente gratis. Hacen falta, por lo
tanto, anlisis estadisticos y estudios de caso particulares que exa-
minen la transformacion de los organismos operadores de agua
potable. Dichos analisis, sin embargo, rebasan los objetivos de es-
te trabajo exploratorio y preliminar.

El impulso a la participacion del sector privado

Con el propdsito de sacarle la vuelta a las restricciones a la parti-
cipacion privada estipuladas por el articulo constitucional 27 vy la
Ley de Aguas Nacionales de 1972, asi como para facilitar la parti-
cipacion del sector privado en el servicio, el primero de diciem-
bre de 1992 se aprobo la nueva Ley de Aguas Nacionales a fin de
regular el articulo 27. De este modo, aunque el articulo constitu-
cional no fue modificado y, por lo tanto, la Constitucion de la Re-
publica conservé en materia de recursos hidrulicos el principio
de su propiedad original de la nacion y la tendencia estatista en
cuanto a su planeacion, la ley de 1992 tuvo el propésito explicito
de fortalecer la concesién de derechos de uso y favorecer la admi-
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nistracion privada del agua.Entre los instrumentos que se estable-
cieron, se encuentran una mayor participacién de los usuarios en
el disefio de las politicas regionales y locales, una sola autoridad
federal a cargo del agua y una mayor certeza legal en los derechos
del recurso de manera que las entidades privadas pudieran planear
estratégicamente sus actividades a largo plazo (Roemer,
1997:120).

En relacion con lo anterior, el Titulo Cuatro de la nueva ley for-
mula las reglas y requisitos para las concesiones y transferencias
de los derechos sobre el agua. Se permiten concesiones a particu-
lares por periodos variables que van desde los cinco hasta los cin-
cuenta afios. Ademas, se admite el intercambio de derechos entre
sujetos privados siempre y cuando sea notificado al Registro PU-
blico de Derechos de Agua.Asi, la ley de 1992 establece la base le-
gal para el intercambio regulado de derechos en esta materia y
abre un espacio para una mayor participacion privada sin llegar a
establecer plenamente un mercado libre del liquido.

Con el objeto de hacer enteramente viable la opcion de la
participacion privada en el nivel local, la cna promovié entre los
estados la promulgacion de reformas legales para armonizar las
leyes con la nueva politica federal. Hacia 1996, 29 estados habian
aprobado legislaciones que autorizaban la participacion privada
mediante contratos de servicios en general; mientras que solo en
dos estados (Tabasco y Yucatan) se omite el tema, lo cual significa
que ni autorizaban ni prohibian la participacion privada.Ademas,
en relacién con el tema particular de la privatizacion del servicio
de agua potable, veinte estados contemplaron y regularon la posi-
bilidad de que el estado o el gobierno municipal puedan otorgar
concesiones, mientras que los 11 restantes (Baja California, Baja
California Sur, Chihuahua, Jalisco, México, Nuevo Ledn, Sinaloa,
Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Yucatan) no expidieron nor-
mas para la concesion a empresas privadas, aunque esto no
impide necesariamente la concesion de dichos servicios. Por
otro lado, en cuatro estados (Jalisco, Sinaloa, Tamaulipas y
Tlaxcala) las leyes orgénicas municipales reservan el servicio de
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agua potable exclusivamente para los gobiernos municipales, lo
cual impide otorgar concesiones o solicitar de algtin modo la par-
ticipacion privada.

Desde 1992, la cNa ha estado impulsando, con este marco le-
gal renovado, la participacion privada, sobre todo en el financia-
miento, la construccion y la administracion de la infraestructura
hidréaulica bajo el esquema sor (siglas en inglés de construir, ope-
rar y transferir). De acuerdo con este esquema, las compafiias pri-
vadas, contratadas a través de concursos publicos, financian la
construccion de la infraestructura a cambio de su administracion
y venta de servicios por un periodo definido de antemano con el
fin de recuperar la inversion. En 1994, hubo inversiones privadas
seguin el esquema Bot por mas de mil millones de nuevos pesos,
principalmente para la construccion de plantas de tratamiento de
aguas negras con una capacidad conjunta para limpiar 24,122 li-
tros por segundo. Otra area que resultd atractiva para la participa-
cion privada fue la construccion de acueductos para suministrar
grandes cantidades de agua para las ciudades de Guadalajara, Los
Cabos, Aguascalientes y Cancuan.

La participacion privada en la operacién y administracion de
los sistemas de agua potable procedié con mayor cautela y lenti-
tud. Esto se debe a la mayor cantidad de condiciones de los con-
tratos, a la falta de experiencia de las firmas locales en este campo,
a los mayores riesgos financieros y a las implicaciones politicas de
este paso. Ha habido muchos casos de ciudades en las que, aun
cuando se considerd la opcion de la privatizacion, se decidié pos-
ponerla en espera de una mejor oportunidad en el futuro. Los
Gnicos casos en que se introdujo la participacion privada tuvieron
lugar en Aguascalientes en 1994, Canctin en 1995y el Distrito Fe-
deral, en 1995 (cNa, Informe 1990-1994:105). En el Distrito Fede-
ral la participacion privada se basa en contratos por servicios en
los que el gobierno se reserva la propiedad de la infraestructura y
la responsabilidad de cobrar. La participacion se dividi6 en tres
etapas: la primera consistié en actualizar la lista de usuarios, la
instalacion de medidores y el trazado de la red de tuberias; du-
rante la segunda etapa se comenzarian a aplicar las nuevas medi-
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ciones, facturaciones y formas de cobro, y la tercera etapa enfren-
taria el problema del mantenimiento y la rehabilitacion de la red
distributiva. El Distrito Federal se dividio en cuatro zonas con un
ndmero similar de tomas de agua. Las compafiias ganadoras fue-
ron: 1) Ingenieros Civiles Asociados (ica), asociada con Banamex
y Générale des Eaux; 2) Industrias del Agua, creada por Socios
Ambientales de Monterrey, asociada con Severn Tren of Britain;3)
Grupo Gutsa, asociada con North West Water Group; y 4) Tecno-
logia y Servicios de Agua, creada por Bufete Industrial y Banco-
mer, asociada con Lyonnaise des Eaux-Dumez y Anglian Water
(Rozenberg, 1995:43).

Al parecer, la promocion de la privatizacion rindi6 frutos has-
ta finales de 1994. La administracion presidencial de Carlos Sali-
nas concluy6 en noviembre de 1994 con nuevos avances para la
participacion privada en los servicios urbanos. Sin embargo, des-
de enero de 1995, muchos proyectos nuevos se detuvieron o apla-
zaron debido a la gran crisis financiera que tuvo lugar a finales de
diciembre de 1994 y que incrementd de manera notable la infla-
cion vy las tasas de interés e hizo que la planeacion financiera se
volviera terriblemente incierta y riesgosa. Puede decirse que el
“efecto tequila” también tuvo un fuerte impacto en el sector hi-
dréaulico. El Unico caso de privatizacion posterior a la crisis finan-
ciera de 1995 hasta 1998 tuvo lugar en Navojoa, Sonora, una
ciudad con una poblacion aproximada de 120, 000 habitantes,
cuyo sistema de agua potable se privatizo en noviembre de 1996.

Debe observarse gue las grandes empresas constructoras han
sido actores decisivos en el proceso de privatizacion en México.
Las tres compafiias constructoras mas grandes e importantes son
precisamente las que han obtenido los primeros contratos de
operacion privada de agua urbana en México. La compafiia mas
grande de las tres es Ingenieros Civiles Asociados (ica), que es
una empresa mexicana internacional con varias obras y proyectos
dentro y fuera de México, ocupd la decimoctava posicion en 1994
entre las principales 500 firmas mexicanas con ventas por 378
millones de dolares, ganancias por 45 millones y activos por 550
millones de ddlares en 1993. Esta empresa obtuvo el contrato de



64 REGION Y SocIEDAD / voL. XIv / No. 24.2002

Aguascalientes en 1994, La segunda compafiia es Grupo Mexica-
no de Desarrollo (Mp), que ocupo el lugar 40, tuvo ventas por
217 millones de dolares, ganancias por 12.17 millones y activos
por 335 millones de ddlares en 1993. Esta compafiia gané la con-
cesion de Cancln en 1995. En tercer lugar estd Triturados Basal-
ticos y Derivados (TRiBASA), que ocupO la posicién 45, con ven-
tas por 194 millones de dolares, ganancias por 34 millones y
activos por 380 millones de ddlares en 1993. Esta firma gand el
contrato por servicio de la ciudad de Navojoa a finales de 1996.
Estas grandes compafiias constructoras, que tienen un acceso
directo a la direccidn general de la cNa, con el secretario de Esta-
do e incluso con el presidente, y que ejercen mucha influencia en
los asuntos relacionados con las obras pablicas y los grandes con-
tratos de construccion, son también las que se han aventurado en
los primeros casos de suministro privado de sistemas de agua po-
table en México. Este hecho constituye una evidencia mas en el
sentido de que la privatizacién de los sistemas urbanos de agua
fue promovida de una manera vertical por la cNA. Es muy proba-
ble que estas empresas hayan aceptado incursionar en el sector de
agua urbana como una sefial de buena voluntad hacia el gobier-
no federal, si tenemos en cuenta otros proyectos que les han sido
concesionados o que deseaban obtener en el futuro préximo. Con
todo, ya que ninguna de estas compafiias constructoras tenia ex-
periencia previa en el manejo del agua de las ciudades, la politica
de la cNa ha consistido en convocar a empresas de agua de Fran-
cia, Espafia o Gran Bretafia para que asesoren la puesta en practica
de la participacidn privada en México. Entre estos socios extran-
jeros se encuentran Générale des Eaux de Francia y Aguas de
Barcelona de Espafia. Por ejemplo, segun informes privados, la
privatizacion de Aguascalientes fue arreglada por el presidente Sa-
linas cuando, durante una de sus visitas a esta ciudad acompafia-
do por el director ejecutivo de Ica, el gobernador expresé que el
principal problema de la comunidad era el agua urbana. EI presi-
dente pidio al director de IcA asesoria sobre qué se podia hacer y
fue asi que llegaron a la solucion que ofrecia la privatizacion.
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Cuadro 4

Principales compafiias constructoras en México
en 1994 (millones de dolares)

Compariias Posicion| Ventas| Ganancias| Activos
Ingenieros Civiles Asociados (icA) 18 |378.66| 45.44 |550.83
Grupo Mexicano de Desarrollo (Mp) 40 |217.72| 1217 |335.27

Triturados Basalticos y Derivados (TrRiBasa)| 45 |194.10| 34.82 |380.05

Fuente: Expansién (1994:366-367).Tipo de cambio para el peso mexicano = 7.5 x 1 d6-
lar estadounidense.

Por lo tanto, podemos advertir que, a pesar del gran esfuerzo
realizado por la cna, los resultados de la campafia de privatizacion
han sido mas bien pobres y se quedan muy cortos con respecto a
los obijetivos iniciales. Al parecer, el obstaculo principal para incre-
mentar el nimero de privatizaciones ha sido la severa crisis fi-
nanciera de 1995. Esto significa que ha sido una influencia del
contexto y no un elemento interno lo que ha impedido una ma-
yor privatizacion. Con todo, necesitamos un analisis més pro-
fundo de los casos de privatizacion con la finalidad de obtener
conclusiones y una mejor comprension del proceso de reestruc-
turacién de estos sistemas de agua potable.

En resumen, hay que apuntar que la politica de agua potable
para las ciudades mexicanas cambi6 sustancialmente su conteni-
do, en primer lugar por la politica de fortalecimiento municipal
emprendida por el presidente Miguel de la Madrid y posterior-
mente por la creacion de la Comision Nacional del Agua y el im-
pulso hacia la asignacion del servicio a organismos operadores
que funcionaran como empresas mercantiles. De ser una politica
lateral y secundaria dirigida de manera centralizada por la Secre-
taria de Agricultura y Recursos Hidraulicos durante los afios se-
tenta, pasé en un inicio a ser objeto de descentralizacion hacia
estados y municipios y después se convirtié en tema central de la
agenda de la Comision Nacional del Agua y de la agenda legislati-
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va de las entidades federativas. Podemos plantear dos formas de
evaluacién de estas politicas: una es el grado de avance y logro de
los objetivos planteados y otra, mas relevante, es la pertinencia
misma del contenido de las politicas y de los objetivos planteados.

En lo que respecta al logro y avance de los objetivos plantea-
dos, se aprecia que en ambas etapas de la politica de agua potable
los objetivos fueron alcanzados parcialmente. La politica de mu-
nicipalizacion o transferencia del servicio de agua potable a las ad-
ministraciones municipales iniciada en 1983, se habia alcanzado
en 11 de las 31 entidades federativas en 1988 y aumento hasta 22
entidades en 1996. De este modo la municipalizacion del agua
potable se habia realizado totalmente en dos tercios a los doce
afios de iniciada la politica. Por otra parte, la transformacion de los
organismos operadores del servicio de agua potable en empresas
mercantiles, iniciada a partir de 1989, si atendemos exclusiva-
mente al &mbito normativo, habia sido aplicada s6lo en la mitad
de las entidades federativas.

La evaluacion maés significativa, sin embargo, no es la que se
refiere a los avances cuantitativos en el logro de los objetivos, si-
no en la pertinencia de dichos objetivos o el disefio mismo de las
politicas. Asi, la politica de municipalizacion puede ser cuestiona-
da tanto por los procedimientos empleados como por el conteni-
do mismo. En el procedimiento, la politica fue demasiado amplia,
ambiciosa y burda. Carecio en general de directrices claras y de
recursos financieros, organizacionales y técnicos que apoyaran la
municipalizacidn del servicio. El contenido de la politica, es decir,
el considerar que la municipalizacion del servicio de agua mejo-
raria su prestacion y contribuiria al mayor bienestar de la pobla-
cion es cuando menos cuestionable. Aparentemente, la reticencia
de muchos estados a transferir este servicio tuvo que ver con la fal-
ta de capacidad de las administraciones municipales para hacerse
cargo del mismo. La precariedad fiscal y financiera de los munici-
pios, asi como la transitoriedad de las administraciones municipa-
les inducen a pensar que el servicio dificilmente mejoraba al ser
transferido a los municipios. De esta manera, al resistir, retrasar o
de plano suspender la puesta en practica de la municipalizacién
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del servicio, la implementacion estaba corrigiendo el deficiente
disefio de la politica. Resulta paradéjico, pero al aplicar la politica
Nno necesariamente se avanzaba en los fines superiores de mejorar
el suministro de agua potable y elevar el nivel de bienestar de la
poblacion. Al parecer, entonces, la puesta en marcha corregia las
insuficiencias del disefio de la politica.

Por otra parte, la politica de transformacion de los organismaos
operadores autosuficientes y manejados con independencia del
aparato publico, emprendida por la cNa, tuvo avances substancia-
les en la modificacion de los marcos legales, pero ha encontrado
obstaculos significativos en la operacion financieramente autosu-
ficiente y el manejo empresarial del servicio de agua en el ambi-
to local. La resistencia se deriva sobre todo del contexto y papel
politicos en el que tradicionalmente se ha desenvuelto este servi-
cio. En este asunto se destaca la ausencia de una demanda o par-
ticipacion de la sociedad civil. Mientras la politica es impulsada
solamente desde arriba por la cNa como reguladora y no hay una
demanda de abajo, de la sociedad civil, en el mismo sentido, las
autoridades locales tienden a seguir dandole un uso politico y
electoral al servicio de agua, aun a costa del mantenimiento de la
infraestructura y de la calidad general del servicio. Mientras los
usuarios contindien conformandose con servicios a precios bajos,
pero malos, va a ser dificil impulsar una mayor calidad y tarifas de
autosuficiencia financiera.

Més limitados ain han sido los avances de la politica de im-
pulsar la participacion del sector privado, donde s6lo se dieron
tres casos antes de la crisis financiera de diciembre de 1994 y uno
solo después de dicha crisis. En este asunto se puso de manifiesto
que la colaboracion que se ha fomentado es la de grandes consor-
cios y empresas constructoras nacionales y no la de pequefias em-
presas regionales o locales. Con esto, la contribucion del sector
privado no ha significado una mayor participacion de la sociedad
local. Se puso de manifiesto asimismo, la falta de experiencia pre-
via de las empresas concesionarias y los importantes impactos po-
liticos que esta medida ha tenido en las comunidades locales, asi
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como la ausencia de un marco macroeconémico estable que favo-
rezca este tipo de empresas del sector privado.

La perspectiva que se nos presenta es que, para atender los re-
querimientos urgentes de la administracion del recurso agua en las
ciudades mexicanas, hace falta mayor participacion de la sociedad
civil, es decir, tanto de organizaciones ciudadanas independientes
como del sector privado local o regional. La democratizacién de la
sociedad mexicana demanda la operacion abierta, transparente,
de este servicio y que haya una mayor discusion y participacién
local en la formulacion y operacion de la politica de agua potable.

_ Recibido en junio de 2001
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