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(Por qué son mejores los organismos de agua
de Baja California que los de Sonora?
Instituciones locales y desempefio

de los organismos publicos

Nicolas Pineda Pablos™
Hugo Brisefio Ramirez”™

Resumen: El desempenio de los principales organismos operado-
res de agua para uso urbano de Baja California, a juzgar por
los indicadores de gestion, es superior al de los de Sonora.
El objetivo de este articulo es compararlos, y reflexionar
sobre las variables explicativas de dicha diferencia. Los dos
estados tienen caracteristicas geograficas y demograficas
similares: son fronterizos, su clima es semidesértico y su
poblacién comparte la misma cultura y comportamientos.
El estudio indaga las causas, y revisa las reglas institucio-
nales que pueden explicar el desempeno diferenciado: la
instancia gubernamental responsable del servicio, la dura-
cion de los directores, la tarifa, facturacién y cobranza,
asi como la alternancia de partido politico en el gobierno
local y aquél del cual han emanado los gobiernos respon-
sables del servicio. El estudio concluye que las institucio-
nes importan, y que sus reglas han hecho la diferencia en
el desempefio de los organismos de agua de ambas enti-
dades.
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Palabras clave: gestion urbana del agua, organismos publicos, de-
sempeno, servicios de agua potable y alcantarillado, Baja
California, Sonora, México.

Abstract: The purpose of this work is to compare the perfor-
mance of urban water utilities in the Mexican states of So-
nora and Baja California and discuss the likely variables
that explain the differences. These two states share similar
geographic and demographic characteristics. Both are bor-
der states, have a semiarid climate, and their populations
share the same culture and behaviors. However, judging by
their indicators, the performance of water utilities in Baja
California is better than in Sonora. This study explores the
likely causes and examines the different institutional rules
that might explain the differing performances: the govern-
ment agency responsible for service, the duration in office
of utility directors, service rates, billing and collection, as
well as the alternation of political parties in local govern-
ment and the political affiliation of the governments in
charge of service. The study concludes that institutions
matter, and institutional rules have made the difference in
the performance of water utilities in these two Mexican
states.

Key words: urban water management, water utilities, performance,
water supply and sanitation services, Baja California, So-
nora, México.

Introduccion

El objetivo de este articulo es comparar el desempefio de los or-
ganismos operadores de agua potable en Sonora y Baja California,
entidades con caracteristicas contextuales similares: clima semide-
sértico, fronterizas, ubicadas en el noroeste mexicano y comparten
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el golfo de California. Ademas, los dos enfrentan el problema de
la escasez de agua, para responder a la creciente demanda de sus
ciudades.

En vista de las limitaciones para el acceso al recurso, es de vi-
tal importancia que los organismos operadores de agua potable lo
gestionen con eficiencia, y suministren agua potable a la totalidad
de la poblacién, con la menor pérdida posible y a menos costo. Sin
embargo, a pesar de enfrentar restricciones similares, los resultados
de gestién de los organismos de Baja California y de Sonora son
muy diferentes.

Este articulo se acerca a los arreglos institucionales de la gestion
urbana del agua en los dos estados, como una posible explicacién de
la diferencia en los resultados. Las preguntas planteadas son: ;como
explicar las diferencias en el desempefio en la gestion urbana del
agua? ;Son las variaciones del marco institucional local las que dan
cuenta de la diferencia en los desempenos? Para responderlas, pri-
mero se revisara el concepto de institucién y su relacion con el des-
empeno. Después se presentaran los indicadores de desempenio de
los organismos operadores de agua en Sonora y Baja California; se
examinaran las reglas y caracteristicas del marco institucional que
pudieran aclarar la variacién de los resultados, que se analizaran al
final, y se expondran las conclusiones.

Instituciones y desempeno en la gestion del agua

La tesis de la corriente de pensamiento del neoinstitucionalismo,
que afirma que “las instituciones importan”, implica que son las
caracteristicas institucionales y no otros factores las que explican el
comportamiento, desempeno o resultados finales de una actividad
colectiva o gestion social. Esto lleva a preguntarse qué son entonces
las instituciones. Para North (1993, 13-14), “las instituciones son
las reglas del juego en una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion
humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercam-
bio humano, sea politico, social o econémico”. Para este autor “las
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instituciones reducen la incertidumbre por el hecho de que propor-
cionan una estructura a la vida diaria. Constituyen una guia para la
interaccion humana”. La existencia de reglas hace mas predecible
el comportamiento propio y el de los demds, por lo que se facilita
la convivencia humana. Asimismo, segin Mantzavinos et al. (2004,
77): “Desde un punto de vista externo, las instituciones son regu-
laciones de comportamiento o rutinas compartidas dentro de una
poblacion. Desde un punto de vista interno, ellas no son mas que
modelos mentales o soluciones compartidas a problemas recurren-
tes de la interaccion social”.

Las instituciones son una creacién humana y producto de la in-
teraccion social. Como tales no son iguales de una sociedad a otra
y de un momento histérico a otro; evolucionan y son alteradas por
los humanos (North 1993, 14). Esto lleva a considerar que las ac-
ciones del individuo como actor racional estan mediadas por las
instituciones que guian y orientan su conducta, y su eleccion racio-
nal “se ocupa de hallar el mejor medio para fines dados. Es un modo
de adaptarse de manera optima a las circunstancias” (Elster 2003,
33). Esta explicacion de la accién humana se hace mas compleja
cuando se refiere no tanto a la individual, sino al conjunto de ac-
ciones dentro de una comunidad o sociedad particular. En este caso,
se trata de una “accion colectiva”, es decir, de la opcion elegida por
todos o la mayoria de los individuos en una misma situacion (Ibid.
1985, 137).

Segtn Elster (2003, 147), el proposito mas notable de las insti-
tuciones es la modificacion de la conducta a través de la coercion,
pues ayudan a minimizar los riesgos de la convivencia desordena-
da y simplifican las decisiones que tienen que tomarse de manera
rutinaria o frecuente. En general, las instituciones apoyan la accién
colectiva ya sea incentivando la cooperaciéon con “premios” al que
participe, u obligando a los individuos que no cooperen con ame-
nazas de “castigo” o sanciones. De este modo, “las instituciones de-
terminan la estructura de incentivos de una sociedad y se convier-
ten en las reglas del juego de la economia” (Caballero 2005, 42).

Por otra parte, la tesis de que las instituciones importan lleva
implicito también que las hay de tipos diferentes, y producen re-
sultados distintos, unos mejores que otros. Es decir, cuando hay va-
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riaciones institucionales se dan también cambios en el desempefio.
Estas variaciones en los resultados lleva a estudiar las instituciones
como la variable explicativa de los resultados diferentes en situacio-
nes desiguales.

Esta variabilidad institucional implica el andlisis y el estudio del
cambio, y la manera como una institucién puede modificar o mejo-
rar las reglas y comportamientos que induce. Puesto que “el cambio
institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan
alo largo del tiempo, por lo cual es la clave para entender el cambio
historico. Es innegable que las instituciones afectan el desempenio
de la economia” (North 1993, 13). En este caso, interesa no solo el
desempeno de la economia en general sino mas bien de institucio-
nes o sectores especificos de actividad, como puede ser la gestion
urbana del agua.

Al aplicar estas ideas a la gestion del agua, es posible decir que las
caracteristicas institucionales inciden de forma directa e indirecta
en tal gestion y, segin Saleth y Dinar (2004, 102), pueden agrupar-
se en tres categorias: a) la ley de agua, que se refiere a los derechos de
agua, la resolucion de conflictos, la rendicién de cuentas y el alcance
de la participacion privada; b) las politicas publicas de agua, que consisten
en el uso prioritario, la seleccion de proyectos, las trasferencias de
agua, la descentralizaciéon o privatizacion y las tecnologias utiliza-
das y c) la administracion del agua, que incluye la forma de gobierno,
la estructura organizacional, la situacién financiera, la cobranza de
tarifa, la regulacion, la disponibilidad de informacién y la capacidad
técnica del organismo.

Como variables explicativas alternativas a los factores institucio-
nales estan las contextuales. ;Qué tan importantes son los factores
exogenos que influyen en el organismo operador como los sistemas
politico y legal, la demografia, el desarrollo econémico y el medio
ambiente? (Ibid., 104). El punto de partida aqui es el supuesto de
que ambos estados actiian en un mismo contexto sociopolitico na-
cional, tienen una cultura politica ciudadana similar y equiparable,
comparten una historia nacional, los principios constitucionales
y el marco legal e institucional de México, tienen una poblacién
étnica y culturalmente similar, un desarrollo econémico y medio
geografico y ambiental analogo. Entre las diferencias contextuales
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estarian la historia y los grupos politicos locales, que en la medida
de lo posible se toman en cuenta en las variables explicativas.

En resumen, de acuerdo con el enfoque institucional, las leyes,
reglas y usos establecidos, asi como las politicas ptblicas y la ad-
ministracion del agua de una ciudad delimitan la actuacién de la
gestion urbana del agua e influyen en su desempefio. Para los fines
de este estudio, se considera que los marcos institucionales de la
gestion urbana del agua en Sonora y Baja California pueden explicar
las diferencias en sus desempenos.

Organismos, fuentes de informacién

e indicadores de desempeno

Antes de revisar el desempeno de la gestion del agua en los dos esta-
dos, se definira el objeto de estudio y si existen fuentes de informa-
cién valida, sistematica, regular y comparable sobre el desempeno
de los servicios de agua potable en Sonora y Baja California.

Este estudio se refiere a la manera en que administran el recurso
los organismos operadores de las ciudades de los dos estados; por
tanto, se excluyen los usos agricolas y comunidades rurales. Cabe
aclarar que no se compara el marco legal.

En el caso de Baja California, cuya poblacion esta altamente ur-
banizada, y existen cuatro organismos operadores, se incluyeron
todos: Ensenada, Tecate, Tijuana y Mexicali. En Sonora, donde hay
una gran proporcion de poblacion rural y muchos organismos ope-
radores de agua rurales y pequefos, solo se incluy6 a los urbanos,
definidos asi los de localidades con mas de 50 mil habitantes, y son
los de Hermosillo, San Luis Rio Colorado, Nogales y Cajeme (cuya
cabecera es Ciudad Obregén), correspondientes a las cuatro ciu-
dades principales (véase figura 1).Y, para hacer la comparacion de
ambas entidades, se contd con tres posibles fuentes de informacién
con diferentes grados de validez y comparabilidad.

Primero se consultaron los datos publicados por la Comision
Nacional del Agua, conagua (2008), en su anuario estadistico, co-
rrespondiente al afio calendario, que resultan incompletos para este
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analisis. La CONAGUA presenta una muestra nacional anual de organis-
mos, que varian cada aflo, de modo que no es posible hacer un se-
guimiento de uno con base en este anuario. Ademas, solo considera
algunos aspectos de cada organismo. Asi se puede brindar informa-
cion sobre la produccion y las eficiencias, pero no sobre la cobranza
y la tarifa, lo que deja vacios, que dificultan la tarea de obtener una
vision completa del desempeno del organismo.

Figura 1

Organismos operadores urbanos estudiados

Estado Ciudad Poblacién Organismo Siglas
municipal
2005
Baja Ensenada 413 481 |Comision Estatal de Servicios |  CEspE
California Pablicos de Ensenada
Tecate 91 034 |Comision Estatal de Servicios | CESPTE

Publicos de Tecate

Tijuana 1483 992" |Comisién Estatal de Servicios | cespr
Publicos de Tijuana

Mexicali 855 962 | Comision Estatal de Servicios CESPM
Publicos de Mexicali

Sonora Hermosillo 701 838 |Agua de Hermosillo AGUAH
San Luis Rio 157 076 | Organismo Operador OOMAPAS
Colorado Municipal de Agua Potable, SLRC

Alcantarillado y Saneamiento
de San Luis Rio Colorado

Nogales 193 517 | Organismo Operador OOMAPAS
Municipal de Agua Potable, | Nogales
Alcantarillado y Saneamiento

de Nogales
Ciudad 375800 |Organismo Operador OOMAPAS
Obregén Municipal de Agua Potable, Cajeme

Alcantarillado y Saneamiento
de Cajeme

Fuente: elaboracion propia. La poblacion corresponde al 1 Conteo de poblacién del Insti-
tuto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, iNgGr (2005).
*La poblacién de Tijuana incluye a la del nuevo municipio de Playas de Rosarito.



188 REGION Y SOCIEDAD / NUMERO ESPECIAL 3 / 2012

La segunda fuente de informacién es la publicada por los mis-
mos organismos operadores, a través de su pagina electrénica. Aun-
que esta informacién no es lo misma de un organismo a otro; cada
uno decide qué informacion aparece en la pagina e incluso entre
los de Sonora no existe uniformidad en el contenido sus paginas,
de modo que no es posible la comparacién. Ademas, con frecuen-
cia los organismos manejan conceptos diferentes y pueden utilizar
metodologias distintas para calcular un mismo indicador o dato; o
bien, no esta actualizada o cambia de una administracién a otra, y
varia de un afo a otro. Ademas dicha informacién no esta validada
por alguna institucién externa y con frecuencia no corresponde a
la publicada en otras fuentes, por ejemplo la de la conaGua. El prin-
cipal problema es la sospecha de que la informacién esta sesgada o
seleccionada, para ofrecer sélo los buenos resultados y no publicar
los desfavorables o no satisfactorios, en cuyos casos existe mayor
propension a utilizar informacion sesgada.

La tercera fuente disponible para este estudio es la publicada por
la empresa calificadora de riesgo Fitch Ratings (2008), dedicada a
recabar informacion estandarizada y comparable sobre empresas y
organismos publicos, a fin de orientar a las instituciones crediticias
y las decisiones de potenciales inversionistas. Aunque esta informa-
cion pudiera también ser susceptible de criticas y deficiencias, es
mas confiable y de mayor calidad para el presente estudio por las
siguientes razones:

* Informa tanto el buen como el mal desempefio. Las empresas de-
ben dar informacién estandarizada sobre esto, al ser calificadas.

* Proporciona los mismos datos: a cada organismo se le solicita la
misma informacién, lo que facilita el andlisis comparativo.

* Compara el mismo periodo: los documentos son del afio 2007.
No es necesario contemplar cambios o incrementos anuales para
hacer posible la comparacién.

* Ofrece mayor credibilidad de informacién. Como la tarea de una
calificadora de riesgos es evaluar la totalidad de una empresa o
entidad gubernamental para determinar su solvencia financiera
en el presente y en el futuro, debe estudiar a fondo tanto las
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actividades de operacién como las de inversion y financiamien-
to. Esto da una vision mas completa del organismo. Ademas, la
calificadora se juega el alto prestigio que tiene en caso de dar
informacién errénea o calificar de forma inadecuada.

La principal ventaja de esta fuente es que publica datos sobre los
ocho organismos operadores de agua potable seleccionados, y todos
estan incluidos en la lista de los organismos mexicanos. También
existen otras instituciones que publican datos e indicadores de ges-
tion de ellos, por ejemplo la Asociaciéon Nacional de Empresas de
Agua (ANEAs) y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (1mta).
Aunque no fueron considerados porque, al tiempo de realizar este
estudio, las bases de datos disponibles de ambas se encontraban
en periodo de pruebas y no estaban consolidadas. Se eligieron los
informes de la compania Fitch Ratings, porque contemplan los or-
ganismos estudiados de los dos estados en el mismo periodo.

Respecto a los indicadores, se utilizaron los que mostraron los
aspectos cruciales para el éxito de un organismo operador, tanto
en el ambito operativo como en el financiero. Esta revision incluye
los internacionales de gestion para evaluar el desempenio de los or-
ganismos de agua, la eficiencia fisica y comercial —que conforman
la eficiencia global—. El estudio usa indicadores financieros como
la rapidez promedio del cobro a los clientes, el nivel de endeu-
damiento, la capacidad para el pago de intereses y su margen de
utilidad operativa antes de intereses, impuestos, depreciaciones y
amortizaciones (que la empresa calificadora llama Erroa,! por sus
siglas en inglés). En la figura 2 se muestra la lista de los indicadores
senalados, con una explicacion breve, y la formula para obtenerlos.

Con este conjunto de indicadores se determinara a grandes ras-
gos y de forma resumida el desempefio de los organismos operado-
res de agua potable. Se observara si son eficientes en la distribucion
del agua y el cobro del servicio, si tienen liquidez, si su manejo de
la deuda es sustentable, si tienen la capacidad de hacer frente al pago
de intereses y, sobre todo, si son rentables. El diseio metodolégico y

1 Earnings before interests, taxes, depreciation and amortization.
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Figura 2
Indicadores operativos y financieros para analisis
Indicador Explicacion Formula

Eficiencia fisica

Proporciéon de agua producida
que es facturada

Volumen_ facturado X100

Volumen_ producido

de cobranza

Eficiencia Proporcion de agua facturada Volumen_ recaudado X100
comercial que es cobrada Volumen_ facturado
Periodo Dias promedio que tarda una Cuentas_ por_cobrar
promedio empresa para cobrar a sus clientes " Ventas diarias

Razén
del circulante

Cantidad de veces que los
recursos, propiedad de la
empresa, con liquidez de corto
plazo (bancos, cuentas por
cobrar, inventarios), cubren sus
obligaciones en el corto plazo

Activo_ circulante

Pasivo_ circulante

Razén de deuda

Proporcion de activos totales
financiados por los acreedores
de la empresa

Pasivo_ total
Activo_ total X100

Capacidad de
pago de intereses

Numero de veces que la utilidad
BITDA cubre la cantidad
de intereses pagados

EBITDA

Intereses_ pagados

Margen de
utilidad operativa
(EBITDA)

Porcentaje de ingresos que
constituye la EBITDA; es decir,
margen de utilidad que genera

la empresa mediante su operacién

EBITDA
—— X100
Intereses_ totales

Fuente: Fitch Ratings México (2009).

marco de comparacion aqui presentados, si bien estan inspirados en

las ideas del institucionalismo, son una elaboracién propia.

El desempeno de los organismos urbanos

de Sonora y Baja California

Una vez definidos los organismos y los indicadores de desempefio
para la comparacion, se tratara de responder la pregunta ;cual es el
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Figura 3

Indicadores del desempeno de organismos operadores en 2007

Organismo | Eficiencia | Eficiencia | Eficiencia| Dias Razén | Razén | Capacidad | Utilidad
operador fisica | comercial | global |promedio del de deuda| de pago |operativa
% % % de circulante % de (EBITDA)
cobranza intereses %
CESPE 81 93 75 223 1.3 28 8.3 16
CESPTE 84 79 66 113 7.3 4 12.4 9
CESPT 81 88 72 277 2.9 24 3.5 19
CESPM 83 82 69 252 5.4 17 3.3 34
Promedios 82 85 70 216 4.2 18 6.9 20

Baja Cdlifornia

OOMAPASSLRC 84 66 55 346 9.8 19 4.1 26
OOMAPAS 43 115 49 265 3.1 37 -2.6 -9
Nogales

AGUAH 55 86 47 289 1.6 40 -2.5 -9
OOMAPAS 53 64 34 309 1.9 21 9.3 12
Cajeme

Promedios 59 83 46 302 4.1 29 2.1 5
Sonora

Fuente: elaboracion propia, con datos de Fitch Ratings México (2009).

desempeno diferenciado de los organismos urbanos de agua pota-
ble de Baja California y de Sonora?

Como se observa en la figura 3, la eficiencia fisica es liderada por
Tecate, con 84 por ciento, marca muy superior a la de Nogales, la
menor de la muestra.

Sin embargo, en lo que se refiere a la eficiencia comercial, No-
gales es el mejor organismo. Esto se debe a que, en 2007, segin
una consulta realizada para este trabajo, con la entrada de un nuevo
gobierno municipal y administracién del organismo, ademas de co-
brar gran parte de la cartera de ese afio, recuperd cuentas pendien-
tes.Y en el otro extremo estuvo Cajeme, con una cobranza de 64 por
ciento de su facturacion.

Respecto a la eficiencia global, que es el producto de la fisica por
la comercial, o la proporcién de volumen de agua cobrado sobre el
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producido, Ensenada tuvo 75 por ciento. Este resultado se debe a
su alto desempefio combinado en eficiencia fisica (81) y comercial
(93). Cabe senalar, sin embargo, que en ninguno de los dos indi-
cadores obtuvo el primer lugar de la muestra, pero al sumar sus
desempenos fue el organismo mas eficiente. En cuanto a los dias
promedio de cobranza, en Tecate fueron 113, porcentaje muy por
debajo de otros como Cajeme, con 309.

El organismo con mayor liquidez en el corto plazo fue San Luis
Rio Colorado, como lo muestra su razén del circulante de 9.8. Esto
significa que por cada peso adeudado a sus proveedores (su pa-
sivo circulante), tenia 9.80 pesos en el activo a corto plazo para
hacerle frente. El menos endeudado fue Tecate; s6lo 4.1 por ciento
de sus activos fueron financiados por los acreedores durante 2007,
mientras que en Agua de Hermosillo este porcentaje fue de 40. Esto
significa que dos quintas partes de lo que tenia las aportaban los
proveedores y lo adeudaba.

También Tecate obtuvo el mejor resultado en la capacidad de
pago de intereses, por cada peso que tuvo que pagar durante 2007
tenia 12.4 pesos de utilidad operativa (EBITDA), para cubrirlo. El or-
ganismo con mayor utilidad operativa fue Mexicali. Asi lo muestra
su margen de utilidad (germpa), de 33.9 por ciento. Esto significa que
por cada peso de ingreso monetario percibido obtenia una utilidad
antes de intereses, impuestos, depreciaciones y amortizaciones de
casi 34 centavos, es decir, tenia una alta disponibilidad de fondos
para inversion.

Al observar los promedios generales por estados, se observa que
en general los desemperios de Baja California son superiores a los
de las ciudades de Sonora. En eficiencia fisica tiene 82 por ciento
contra 59; en eficiencia comercial 85 frente a 83 por ciento y en
eficiencia global, 70 contra 46. Es posible decir, con las limitantes
del nimero de casos, que en Baja California hay menos fugas en el
sistema; se cobra mayor volumen de agua facturada y mas rapido;
los organismos estan menos endeudados; tienen mayor capacidad
para el pago de gastos financieros y son mas rentables. Algo pareci-
do muestran los indicadores financieros, en donde Baja California
tarda en promedio 216 dias en cobrar sus facturas, mientras que
Sonora lo hace en 302, la liquidez o razén de circulante de Baja
California es de 4.2, mientras que la de Sonora de 4.1. La deuda de
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los organismos bajacalifornianos es de 18 por ciento, mientras que
la de Sonora es de 29. La capacidad de pago de intereses del primero
es de 6.9, mientras que la del segundo de sélo 2.1. Por tltimo, la
utilidad de los organismos de Baja California es de 20 por ciento en
promedio, mientras que la de los sonorenses de 5.

Aunque en esta primera comparacion puede verse con claridad
que, en general, los organismos bajacalifornianos muestran un des-
empefio mejor que los sonorenses, es oportuno afinar esta com-
paracion y cuantificar la diferencia entre ambos. Para facilitar este
analisis, se hara una nueva tabla en la que se le asignara una califica-
cion a cada indicador en la escala de 5 a 10. Esta valoracion fluctuara
entre 5, para el peor desempeno y 10, para el mejor. Los valores
intermedios se obtendran mediante una regla de tres compuesta.

Asimismo, puesto que no todos los indicadores tienen la misma
importancia y algunos tienden a ser repetitivos, a cada uno se le
asigna un peso o ponderacién que permita llegar a una calificacién
final ponderada. Esto con la finalidad de dar mayor peso a los mas
importantes al calificar un organismo operador. A la eficiencia fi-
sica se le dio un valor de 30 por ciento, por ser una de las tareas
primordiales: evitar el desperdicio del recurso y lograr que llegue
a toda la poblacioén. El otro 30 por ciento fue para la gestion de co-
bro, dividido en 25 para la eficiencia comercial y 5 para el periodo
promedio de cobranza. Es importante cuantificar que se cobren las
cuentas, pero también es crucial un valor agregado como la rapidez
con que se haga. Como se ve, 60 por ciento de la ponderacion se le
asigno a dos de las principales tareas de un organismo operador. El
otro 40 esta integrado por el margen de utilidad esrtpa (20), al que
se asign6 mayor peso, porque las ganancias son muy importantes;
capacidad de pago de intereses (10); razon de deuda (5) y razon del
circulante (5). Sin la utilidad no se tendrian los recursos para buscar
nuevas fuentes de abastecimiento, para sanear la red, ni cubrir los
COstos operativos.

La capacidad de pago de intereses es importante, porque una
empresa necesita tener una utilidad operativa que le permita hacer
frente a sus gastos financieros, como son los intereses. Si este indi-
cador es muy bajo, el organismo incurre en graves riesgos; y si es
negativo, esta practicamente en la quiebra.
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Se le dio s6lo 5 por ciento a la razén de deuda y a la razén del
circulante, porque de alguna manera ya estan reflejados en otros
indicadores. Por ejemplo, la deuda estd muy relacionada con los
intereses y la liquidez con la cobranza.

La figura 4 muestra los indicadores en forma de calificacién, lo
que permite obtener un promedio por organismo y enumerarlos
segin su desempernio. Los resultados y lugares obtenidos se presen-
tan en la figura 5. Segun la metodologia empleada, los cuatro or-
ganismos con mejor desempeno global son los de Baja California.
Después se encuentran los de Sonora, cuya capital, a pesar de su
tamano y desarrollo, es la peor calificada por la gestién del agua en
este grupo.

Cabe sefialar que el orden de estas posiciones varia segun el tipo
de promedio. Si no se les da peso a los indicadores y sélo se obtiene

Figura 4
Calificaciones de los organismos y calificacién final ponderada
Organismo |Eficiencia| Eficiencia| Periodo | Razén |Razén|Capacidad |Utilidad|Promedio|Calificacién
operador fisica |comercial [promedio|  del de | depago | Emrrpa | simple |ponderada
de circulante|deuda de
cobranza intereses
Ponderacion|  30% 25% 5% 5% 5% 10% 20%
CESPE 9.6 7.8 7.6 5.0 6.7 8.6 8.0 7.6 8.3
CESPTE 10.0 6.4 10.0 8.5 |10.0f 10.0 7.1 8.9 8.4
CESPT 9.7 7.3 6.5 5.9 7.2 7.0 8.3 7.4 8.1
CESPM 10.0 6.8 7.0 7.4 8.3 7.0 10.0 8.1 8.5
Ciudades 9.8 7.1 7.8 6.7 8.0 8.2 8.3 8.0 8.3
de Baja
California
AGUAH 6.4 7.1 6.2 5.2 5.0 5.0 5.0 5.7 6.0
OOMAPASSLRC | 10.0 52 5.0 10.0 | 7.9 7.2 9.0 7.8 8.0
OOMAPAS 5.0 10.0 6.7 6.1 5.5 5.0 5.0 6.2 6.4
Nogales
OOMAPAS 6.3 5.0 5.8 54 7.7 9.0 7.5 6.7 6.5
Cajeme
Ciudades 6.9 6.8 5.9 6.6 6.5 6.6 6.6 6.6 6.7
sonorenses

Fuente: elaboracién propia, derivada de datos de Fitch Ratings México (2009).
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promedio simple, Tecate ocupa el primer lugar y San Luis Rio Co-
lorado llega al tercero, dejando atras a dos organismos bajacalifor-
nianos. Este resultado de oomaras strc se debe a su buen desempeino
en eficiencia fisica, circulante y margen de utilidad eBrtpa; dejan
mucho qué desear en la eficiencia comercial y el periodo promedio
de cobranza.

Figura 5
Calificaciones promedio de los organismos operadores
Calificacion ponderada Calificacién por promedio simple
Posicion|  Ciudad  |Organismo |Calificacion|Posicién |  Ciudad | Organismo |Calificacién
1 Mexicali CESPM 8.5 1 Tecate CESPTE 8.9
2 Tecate CESPTE 8.4 2 Mexicali CESPM 8.1
3 Ensenada CESPE 8.3 3 San Luis OOMAPAS 7.8
Rio Colorado SIRC
4 Tijuana CESPT 8.1 4 Ensenada CESPE 7.6
5 San Luis Rio | 0oMAPAS 8.0 5 Tijuana CESPT 7.4
Colorado SLRC
6 Ciudad OOMAPAS 6.5 6 Ciudad OOMAPAS 6.7
Obregon Cajeme Obregon Cajeme
7 Nogales OOMAPAS 6.4 7 Nogales OOMAPAS 6.2
Nogales Nogales
8 Hermosillo AGUAH 6.0 8 Hermosillo AGUAH 57

Fuente: elaboracion propia.

Por razones ya expuestas, es mejor utilizar el promedio ponde-
rado, porque le da mas peso a la eficiencia fisica y comercial, los
aspectos mas importantes para un organismo operador.

Para el presente estudio es interesante observar los promedios de
los indicadores por estado. Mientras que en la calificacion pondera-
da los organismos bajacalifornianos tienen un promedio de califi-
cacion de 8.3, los sonorenses de 6.7. Esto da una idea clara y precisa
del contraste y diferencia en el desempeno de los dos estados.

Hay que tomar en cuenta que estos promedios corresponden a
sélo cuatro organismos por entidad federativa, por lo que dichos
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indicadores no pueden generalizarse al resto del estado, sobre todo
en Sonora, que tiene 72 municipios, la mayoria rurales y no in-
cluidos en el estudio. Sin embargo, a través de este sencillo analisis,
se observaron con claridad las diferencias en el desempeno entre
los organismos operadores de Baja California y Sonora. Es posible
concluir que el desempefio de los del primer estado es claramente
mejor o superior al de los del segundo. Lo que resta es tratar de
dilucidar por qué.

Variables explicativas de las diferencias
en el desempeno de Sonora y Baja California

Una vez demostrado cuantitativamente que, de acuerdo con los
indicadores de 2007, existe una clara diferencia y contraste entre
los organismos de agua potable de Baja California y Sonora, donde
los primeros tienen de manera reiterada un mejor desempeno, lo
importante es dilucidar por qué. En este apartado la pregunta es:
;existe alguna condicién o caracteristica institucional inherente a la
gestion urbana del agua que permita explicar las diferencias en el
desempefio?

Para contestarla, se identificaran las caracteristicas que, por medio
de la observacién directa o en las entrevistas realizadas a conocedores
y expertos en la materia, se han identificado como posibles variables
explicativas. Algunas son endogenas a la gestion de los organismos
operadores, mientras que otras son exdgenas o contextuales, y pue-
den estar relacionadas con el entorno politico-administrativo de este
servicio publico. Se trata, por lo tanto, de un analisis de sensibilidad
donde se identifican y ponderan diversas variables potencialmente
explicativas. Aunque en este caso seria atractivo realizar un estudio
de panel econométrico, no fue posible debido a que no se contaba
con un numero de casos ni datos cuantitativos suficientes que per-
mitieran desarrollar y probar el modelo. Se hara un ejercicio de re-
flexién, basado en juicios informados y el analisis de la informacion
o elementos disponibles.
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Después de analizar la situacion de ambos estados y de reflexio-
nar sobre las circunstancias que rodean a la gestién urbana del agua,
se elabord una lista de posibles reglas o variables institucionales que
explican, al menos de forma parcial, su desempefio diferenciado, y
que se revisaran con mas detalle: a) el nivel de gobierno responsable
de la prestacion del servicio; b) la direccion de los organismos; c) el
nivel de la tarifa y d) la alternancia y el partido en el poder.

Gobierno que presta el servicio
y estabilidad institucional

El nivel de gobierno responsable de la prestacion del servicio permi-
te analizar la estabilidad del marco institucional de los organismos
operadores de agua potable. Sobre este punto pueden observarse
dos aspectos: el nivel de gobierno responsable en si mismo y la
evolucion y estabilidad institucional que ha tenido el servicio en las
ultimas dos décadas.

En Baja California, el gobierno estatal presta el servicio de agua
potable desde 1967, cuando se expidio la Ley Estatal de Servicios
Publicos (Gobierno de Baja California 1967), que le asigno la tarea,
y se crearon las comisiones de servicios ptblicos encargadas de la
gestion del agua potable en los municipios. Esta ley fue modificada
en 1979, y pese a las reformas constitucionales de 1983, orientadas
a municipalizar los servicios de agua potable, el Gobierno de Baja
California, lo ha retenido y ha sido su responsabilidad durante mas
de cuarenta afos, con gran estabilidad institucional, aprovechando
el recurso que permitia el articulo 115 de que los gobiernos estata-
les podian prestar supletoriamente el servicio.

En cambio, en las ciudades de Sonora la historia es muy dife-
rente, y ha pasado por trasferencias y trasformaciones. Durante los
anos sesenta y setenta, los servicios de agua los prestaba la Secretaria
de Recursos Hidraulicos, a través de las juntas federales de agua po-
table y alcantarillado; estaban adscritos a la administraciéon publica
federal.
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En 1980, los servicios se trasfirieron al gobierno del estado por
medio de un convenio que firmo la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas (saHop) con el Gobierno de Sonora, a
fin de cederle los 189 sistemas de agua potable y alcantarillado que
administraba en el estado, entre ellos los de San Luis Rio Colorado,
Nogales, Hermosillo y Ciudad Obregén. En 1981, a fin de atender
esta nueva responsabilidad, el gobierno estatal cre6 el organismo
publico descentralizado denominado Sistema Estatal de Agua Po-
table de Sonora (seaps), encargado de la operacién del servicio en
todas las poblaciones del estado.

Este esquema de gestién durd poco tiempo, ya que el 27 de fe-
brero de 1984 se expidi6 una nueva Ley Estatal de Agua Potable que,
a fin de atender los requerimientos de la reforma al articulo 115
constitucional, aprobada el 5 de febrero de 1983, preveia la crea-
cién de “organismos auténomos municipales”, que se encargarian
de la operaciéon y administracion de los sistemas de agua, y ade-
mas que el Ejecutivo estaba facultado para “asumir temporalmente
la prestacién de los servicios de agua potable y alcantarillado en
cualquier centro de poblacion, cuando por ineficiencia, corrupcion,
ineptitud, negligencia o cualquier otra causa grave, se ponga en pe-
ligro la adecuada prestacion de los servicios” (articulo 12, fraccion
vi), y establecia que el gobierno del estado retenia la propiedad de
los bienes y patrimonio de los sistemas de agua potable.

A pesar de la reforma constitucional y la nueva ley, los municipios
sonorenses optaron por no prestar el servicio directamente, ni crear
los organismos auténomos municipales que preveia la ley. De este
modo, el gobierno estatal continué brindando dichos servicios, con
excepcion de Cajeme, que municipalizo el servicio de agua y esta-
blecié la Direccion Municipal de Agua Potable y Alcantarillado de
Cajeme (DmvMAPAC). Esta politica estatal se completd con la creacion,
el 30 de junio de 1986, de la Comision el Agua Potable y Alcan-
tarillado del Estado de Sonora (coarags), similar a la antigua seaps,
encargada de coordinar la politica y el patrimonio e infraestructura
de los sistemas de agua potable de toda la entidad. Puede decirse que
por falta de incentivos estatales o de capacidad técnica de los muni-
cipios, en los afos ochenta no se les trasfirio el servicio de agua, y el
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gobierno del estado lo continué operando, con base en el recurso de
concurrencia que ofrece el articulo 115 constitucional.

Para mediados de la década de 1990, el marco de referencia
politico-ideolégico respecto a la descentralizacion del servicio de
agua potable habia cambiado sustancialmente. Las nuevas politicas
de desarrollo del gobierno federal apoyan ahora no sélo la munici-
palizacién de este servicio sino también, y de manera fundamental,
la autosuficiencia financiera y la incorporacién del sector privado
en su prestacion. En Sonora, si bien la falta de capacidad técnica de
los municipios no habia variado con respecto a la década anterior,
para el gobierno del estado que habia caido en una crisis de en-
deudamiento y problemas de caja, la municipalizacion del servicio
de agua potable presenta el incentivo de reducir su deuda, trasferir
a los municipios los cada vez mas apremiantes problemas de agua
potable y satisfacer los lineamientos de la politica federal. De este
modo, después de aprobarse una nueva ley de agua potable, expedi-
da el 7 de mayo de 1992, el Gobierno de Sonora autorizo, el 7 de
julio de 1994, a los ayuntamientos para que constituyeran organis-
mos operadores de agua, y comenzo a traspasar a la mayoria de ellos
la responsabilidad del servicio. Asi, el 28 de diciembre de 1993 se
cred el ooMAPas SIRC, y el oomapasc, el 30 de mayo de 1994.

Sin embargo, esta trasferencia no ocurrié en todos los casos y el
gobierno del estado retuvo a los considerados mas problematicos o
endeudados, como los de Nogales y Hermosillo, que continuaron
asi durante casi una década mas. A fines de 2001, en medio de una
controversia entre estado y municipio, el Ayuntamiento de Hermo-
sillo decidi6 reclamar la responsabilidad y operacién del servicio de
agua potable y el gobierno del estado se vio obligado a entregarlo
al municipio. De este modo se cred AGuaH, el 28 de enero de 2002
(Gobierno del Estado de Sonora 2002).

Por su parte, el oomaras Nogales surgio el 5 de abril de 2005,
cuando una nueva administracién estatal decidié entregar a los mu-
nicipios los servicios de agua potable. El Ayuntamiento de Nogales,
presionado por el gobierno del estado, acepté la trasferencia y ha-
cerse cargo de este servicio (véase figura 6).

En resumen, el marco institucional del servicio de agua pota-
ble ha sido mads estable en Baja California, donde durante mas de
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Figura 6
Adscripcién del servicio de agua potable en ciudades de Sonora
Ciudad Federal Estatal Municipal
San Luis Rio Colorado| Hasta 1980 1980-1993 1993 ala fecha
Nogales Hasta 1980 1980-2005 1994 a la fecha
Hermosillo Hasta 1980 1980-2002 2002 ala fecha
Cajeme Hasta 1980 1980-1994 2005 a la fecha

Fuente: elaboracion propia, con base en decretos y documentos legislativos.

cuarenta anos no varié significativamente, mientras que en Sonora
hubo cambios y trasferencias frecuentes del gobierno federal al es-
tatal y después del estatal al municipal. Que el gobierno del estado
se encargue del servicio en vez del municipal propicia un mejor
desempeifio, porque se supone que cuenta COn Mmas recursos y ca-
pacidad institucional, asi como con un periodo mas largo (maxi-
mo seis anos), mientras que el municipal tiene menos recursos y
capacidad, y un lapso mas corto (maximo tres afios). En favor del
gobierno estatal pueden abonarse también las economias de esca-
la, ya que el ambito de su gestién es necesariamente mas amplio
que el municipal y, al atender a un mayor ntiimero de organismos o
ciudades, tiende a reducir sus costos. De este modo, los organismos
bajacalifornianos, por ser dependientes del gobierno del estado, han
contado con mayores recursos y han desarrollado mas capacidad
institucional, lo cual ha incidido en su mejor desempeno. Esta tesis
pudiera reforzarse si se observa a escala nacional que el servicio
tiende a ser mejor en los estados donde es responsabilidad del go-
bierno estatal. Es el caso especifico de Nuevo Ledn, en donde un
solo organismo estatal presta y organiza el servicio de agua potable
en toda la entidad y es considerado uno de los de mejor desempe-
fo. Entonces, este es un elemento que merece tomarse en cuenta y
que puede explicar parte de las diferencias en el desempefio. Existen
también otras variables explicativas, ademas del nivel de gobierno
encargado del servicio.
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Duraciéon de directores de los organismos

Otra posible explicacion de la diferencia en el desempefio de los
organismos de ambos estados es su tipo de direccion. En Baja Cali-
fornia, los directores son nombrados por el gobernador, mientras
que en Sonora su designacion es facultad del presidente municipal
respectivo, a partir de la trasferencia de los organismos a los gobier-
nos municipales. Aqui no se considerara la cuestién de quién tiene
la facultad de nombramiento de los directores, ya que es en buena
medida redundante con el analisis de la variable explicativa del nivel
de gobierno responsable del servicio.

En este caso se trata de analizar la duracién y rotacion de los
directores (véase figura 7), puesto que juegan un papel clave en el
desempefio de los organismos. La idea es que mientras mas tiempo
permanecen en el cargo, mas estables son las politicas de los orga-
nismos y mejor su desempeno.

A fin de corroborar la influencia de esta variable, en el presente
trabajo se revisa la rotacion o frecuencia de los cambios de director
de los organismos durante tres sexenios estatales, que en Baja Ca-
lifornia corresponden de 1989 a 2007 y en el de Sonora de 1991
a 2009. Se utilizaron periodos diferentes en cada estado a fin de
incluir a gestiones enteras de directores de organismos, y no con-
siderar los que fueron nombrados después del ultimo cambio de
gobierno, e iniciaron en 2007, en Baja California, o en 2009, en
Sonora. En Ciudad Obregon, sin embargo, no fue posible conseguir
el nombre del director antes de 1994, fecha en que se creé el orga-
nismo actual.

Los organismos con menor rotaciéon de directores son Tecate y
Mexicali, que tuvieron cuatro cada uno, lo que da un promedio de
4.5 anos por director. Por otra parte, donde ha habido mayor rota-
cién es en Hermosillo, con diez en 18 afos, lo que da en promedio
1.8 anos por director, y el general es de tres. Pero en este caso in-
teresa comparar la duracién de directores entre los dos estados. Al
respecto, el promedio de rotacién en los cuatro organismos bajaca-
lifornianos es de 3.5 anos, mientras que en los sonorenses es de 2.6.

Por otra parte, a fin de corroborar por otro medio la relacién
entre rotacion y desempeno, se calculo el coeficiente de correlacion
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Figura 7

Directores de organismos de agua en tres sexenios

Organismos de Baja California

Tijuana CEspPT

Ensenada CEspE

1]1989-1990 ingeniero Rafael Balderrabano | 1| 1989 1995 ingeniero Carlos Loyola
21 1990-1995 licenciado J. Guadalupe Osuna |2 | 1995 1998 contador ptblico Marco A. Carrillo
3 | 1995 ingeniero Daniel Cervantes Gonzalez |3 | 1998 2000 quimico Jests del Palacio
411995-2001 licenciado Ismael Grijalva 412000 2001 arquitecto César Cuevas
5|2001-2005 ingeniero Miguel Avila Niebla |5 | 2001 2003 quimico César Mancillas
6 |2005-2006 Jorge Ramos 612003 2005 contador piblico Mauro Barrera
7 ]2 ?j;jﬁﬁ;;;?;ggnzumlCO 7 | 2005 Héctor Ramos Covarrubias
Mexicali cespm 8 2005-2007 contador ptiblico Hugo Adriel Zepeda
1 1989-1995 ingeniero Tecate CESPTE
Evaristo Villa Rodriguez
2| 1995-1997 ingeniero Gastén Loustaunau | 1 | 1992-1995 licenciado Hugo Adrian Martin
3 1997—2901 contador publico ) 1995-1996 licenciado
Miguel Angel Gonzalez Francisco Jiménez
4[2001-2007 ingeniero Efrain Mufioz Martin | 3 | 1996-2001 licenciado Hugo Adridn Martin
412001-2010 ingeniera Patricia Ramirez
Organismos de Sonora
Hermosillo cOAPAES-AGUAH Cajeme OOMAPASC
1 11992-1993 ingeniero Mario Yeomans 1| 1994-1997 ingeniero Sergio Islas Ponce
2 11993-1995 ingeniero Humberto Valdez 2| 1997-1998 arquitecto Joaquin 1 Morata
3 1995-1997 contador publico 31 1998- 1999 ingeniero Jorge Estrella
Roberto Heguertty
4 | 1997-1998 ingeniero Javier Hernandez 4| 1999-2000 ingeniero José Luis Pablos
5 11998-2000 ingeniero Carlos D. Fernandez 2000-2003 ingeniero Renato Ulloa
6 2000-2001 arquitecto 6 2003-2006 contador ptiblico
Enrique Flores Lopez Rodrigo Ramirez
7 |2001-2002 ingeniero Virgilio Lopez Soto | 7 | 2006-2009 ingeniero Sergio Pablos
8 |2002-2003 ingeniero Jorge Amaya Acedo San Luis Rio Colorado 0OMAPAS
9 égfiz;io&i;fi;dor piblico 1]1991-1994 ingeniero Mejia
10 | 2006-2010 ingeniero José Luis Jardines 2| 1994-1997 Guillermo Pérez Diaz
Nogales 0OMAPASN 3| 1997-2000 Juan Carlos Ramirez
1 ;j?vgezr;f;;iggﬁzo 4|2001-2003 Sergio Bohon
2 | 1997-2003 ingeniero Leobardo Sandoval | 5|2003-2004 Sergio Fernandez
3 fozzxti?lfocg?::gg piblico 6 2004-2005 Adalberto Morelos
4 |12006-2009 ingeniero Mauro Lopez 712005-2006 Ivan Sandoval
812006-2009 Adalberto Morelos

Fuente: elaboracion propia, con base en consultas directas.
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entre el indice de rotacion y la calificaciéon ponderada de desempe-
no, que en este caso es de 0.36 (véase figura 8). Esto quiere decir
que por cada afo que se incrementa el promedio de duracién, la
calificaciéon aumenta en 0.36, es decir, un tercio de punto. Entonces,
hay una correlacion positiva entre la duracién de los directivos y el
desempeno de los organismos; mientras mas frecuente es la rota-
cion, mas deficiente es el desempefio. Por lo anterior, tanto en Baja
California como en Sonora, la rotacién frecuente constituye una de
las variables explicativas de la diferencia en desempeifio.

Figura 8

Rotacion de directores de organismos

. Anos Numero de Anos .
Organismo . ) ) Promedio estatal
periodo | directores promedio
cEsp Tecate 18 4 4.5
cesp Mexicali 18 4 4.5 3
.5
cesp Tijuana 18 7 2.6
cesp Ensenada 18 8 2.3
ooMAPAs Nogales 17 4 4.3
OOMAPAS  SLRC 18 8 2.3
2.6
O0OMAPAS Cajeme 15 7 2.1
Agua de Hermosillo 18 10 1.8
Suma Promedio general
52 3.0

Fuente: elaboracion propia.

La tarifa, el cobro y los ingresos propios

Otra variable explicativa de la diferencia del desempeio es la tarifa
del agua, que a su vez se relaciona con los ingresos propios y en
general con la capacidad financiera de los organismos, que entre
mas recaudaciéon y mas recursos financieros propios tienen mayor
es su capacidad de inversién y sus posibilidades para mejorar los
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servicios que prestan. De este modo, la tarifa juega un papel clave
al ser el precio de su producto y su principal fuente de ingresos. En
ambos estados las tarifas son revisadas y autorizadas anualmente,
con base en las propuestas que presentan los propios organismos,
por los congresos estatales. Ademas, en los organismos municipales,
el Cabildo respectivo autoriza antes las tarifas, y en ambas entidades
éstas se publican en las leyes de ingresos (estatal o municipal segin
corresponda). No se analizaran las tarifas publicadas en las leyes de
ingresos ya que, con frecuencia, debido a la ausencia de medidores
domeésticos o a deficiencias en la cobranza, no reflejan de manera
fiel la situacion financiera del organismo, y no son una buena base
para explicar las diferencias en la gestion del servicio.

A fin de comparar el nivel de la tarifa, la facturacién y la cobranza
de los organismos estudiados, se recurrio a otro de los datos publi-
cados por Fitch Ratings denominado “tarifa promedio ponderada”
(tpp). Fsta resulta de dividir el total de la recaudacién o cobro del
servicio (donde se incluyen a los usuarios industriales, comerciales
y domeésticos) entre el total de metros ctibicos de agua facturados.
Este indicador resume el nivel de la tarifa, el tamano de la factura-
cion y la efectividad de la cobranza. Ademas, segin Fitch Ratings,
dicho indicador esta basado en estados financieros auditados y cer-
tificados de los organismos. Todo esto hace a la Tpp un indicador
valioso de la salud y fortaleza financiera de los organismos de agua.
Por otra parte, una desventaja es que Fitch Ratings no publica este
indicador para todos los afios. En Nogales solo se cuenta con el de
2007. Para hacer esta comparacion se incluyeron todas las Tpp publi-
cadas para estos organismos hasta 2008.

En las figuras 9 y 10 puede apreciarse que los cuatro organismos
de Baja California tienen Tpp superiores a las de Sonora. S6lo en
2006 y 2007 Cajeme, que es la mas alta de los sonorenses, tuvo in-
crementos que hicieron que la tarifa promedio ponderada alcanzara
y superara a la de Mexicali, que es la bajacaliforniana mas baja.

En 2007, el promedio de las tarifas de los organismos de Baja
California fue mas alto que las de Sonora: 14.08 contra 6.88 pesos
por metro ctbico. Es decir, en Baja California se cobra mas del doble
por el agua que en Sonora.
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Figura 9
Tarifa promedio ponderada (pesos/m? facturado),
de diciembre de 2008
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
cesp Tijuana 13.87 16.68
cesp Ensenada 12.96|13.56|14.02|16.38|15.50| 16.09| 16.08
cEsp Tecate 10.19111.44110.91]12.12|12.46| 13.68
cesp Mexicali 8.12| 835 9.11| 9.59| 9.86| 9.89| 9.86| 9.60
0OMAPAS Cajeme 8.74| 9.97|11.45
Agua de Hermosillo 542| 6.72| 6.87| 6.67| 7.55| 7.57| 7.89
oomapas Nogales 5.50
OOMAPAS SLRC 220 2.65| 3.09| 3.12| 2.97| 2.99
Fuente: Fitch Ratings México (2008).
Figura 10

Tarifa promedio ponderada (pesos/m? facturado),
de diciembre de 2008
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Fuente: elaborada con base en datos de Fitch Ratings México (2008).
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Por otra parte, a fin de corroborar la relacién de la tpp con la
calificaciéon ponderada de desempeiio, se calculo el coeficiente de
correlacion entre ambos indicadores que resultd ser de +0.44; por
cada peso que se incrementa la tarifa, la calificaciéon de desempeno
mejora 0.44. Existe, por lo tanto, una correlacion significativa entre
la tarifa, cobranza y finanzas con el desempeno de los organismos,
y la tarifa es otro elemento que explica la diferencia entre el desem-
peno de los de Baja California y de Sonora.

La alternancia y el partido politico en el gobierno

Por ultimo, otras variables citadas con frecuencia como posible ex-
plicacién del desempefio diferenciado de los organismos de agua
son la alternancia de partidos en el gobierno y el partido politico
gobernante. Se trata de un mismo fenémeno, que puede verse desde
dos puntos de vista; como una variable dicotémica de si ha habido
alternancia en el partido gobernante o como la nocién de que un
partido en particular es mejor administrador que otro.

En lo que se refiere a la alternancia, aqui se parte de que cuando
ésta sea mayor habra mas rotacion de directivos y mas inestabilidad
institucional. La hipoétesis nula es que a mayor alternancia, menor
desempeno. La alternancia frecuente, sobre todo a escala municipal,
no se toma como algo positivo sino como un factor de inestabilidad
y falta de rumbo en la planeacién y direccion de los organismos. En
este caso, sin embargo, la observacion de la alternancia tiene que
combinarse con el nivel de gobierno responsable del servicio.

En Baja California la observacion es sencilla, ya que el servicio de
agua siempre ha sido estatal y ha habido un solo partido en el go-
bierno durante los tres sexenios, desde 1989 hasta 2007, e incluso
en el ultimo cambio continda el mismo partido. Por tanto, las alter-
nancias municipales no son tomadas en cuenta, porque el servicio
es responsabilidad del gobierno estatal.

En cambio en Sonora, donde el servicio ha sido estatal o mu-
nicipal en diferentes periodos, el andlisis de la alternancia se torna
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mas complicado. A fin de revisar esta variable, en el estado no hubo
alternancia en el Poder Ejecutivo estatal de 1991 a 2009. A escala
municipal hay casos muy diferentes, mientras que San Luis Rio Co-
lorado no tuvo alternancia de 1991 a 2009, en Nogales hubo un
cambio de partido en 2006, y en Hermosillo hubo dos, en 1997 y
en 2006. En Cajeme, en este mismo periodo hubo cuatro cambios
de partido dominante; en 1997, del Partido Revolucionario Institu-
cional (prr) al Partido de la Revolucién Democratica (PrD), en 2000
del prD al Pr1, en 2003 del pri al Partido Accién Nacional (PaN) y en
2006 del pan al prr.

Figura 11

Alternancias de partido en el gobierno en Sonora, 1991-2006
Sexenio Estado Trienio stkc | Nogales | Hermosillo | Cajeme

1991-1997 PRI 1991-1994 | pN PRI PRI PRI

1994-1997 | mN PRI PRI PRI

1997-2003 PRI 1997-2000 | AN PRI PAN PRD

2000-2003 PAN PRI PAN PRI

2003-2009 PRI 2003-2006 | Pan PRI PAN PAN

2006-2009 | pan PAN PRI PRI

dermaneiss | © o | ’ *

Fuente: elaboracién propia, con base en informacién del Consejo Estatal Electoral de So-
nora (2010).

Si se comparan las calificaciones de desempefio con las alternan-
cias en los cuatro organismos sonorenses, hay una correlacién de
-0.61, y el aumento de alternancias se relaciona con una calificacién
mas baja del desempefo. Pero si en dicha correlacion se incluye a
los organismos de Baja California con alternancia 0, el coeficiente
de correlacion se eleva a -0.79.
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En general, puede decirse que hay elementos para pensar que
existe una relacion entre estas dos variables, y que el cambio fre-
cuente de partidos no ayuda al mejoramiento del desempefo. Sin
embargo, hay que revisar también la otra manera de observar esta
variable y es la de verificar si un partido da muestras de ser mejor
administrador que el otro. En este caso, la hipotesis nula es que
los organismos que estan bajo gobiernos del pAN muestran mejor
desempefio que los del pri. A fin de observar la influencia de esta
variable, se comparo la calificacién ponderada de desempeiio con
los partidos gobernantes en el sexenio 2003-2009 para Baja Cali-
fornia y en el trienio 2006-2009 para los municipios sonorenses.
La diferencia mostrada en la figura 12 da elementos para asociar
las administraciones panistas con un mejor desempeno, mientras
se piensa que los gobiernos priistas ponen mayor atencién a con-
sideraciones clientelares que a las del desempenio de los servicios.

Por tltimo, hay que mencionar la existencia de otras variables o
factores no mencionados. Entre ellos destaca el mayor acceso al cré-
dito de los organismos de Baja California a los recursos y apoyos del
Banco de Desarrollo de América del Norte (BpAN) , en especifico, a
lo que se llam6 un “crédito japonés™, mientras que s6lo dos sono-
renses fronterizos cuentan con financiamiento y asesoria del BpaN.

Figura 12

Influencia del partido gobernante en el desempefio

Entidad o municipio Periodo | Partido gobernante | Calificacién | Promedios
Baja California 2001-2007 PAN 8.3

San Luis Rio Colorado | 2006-2009 PAN 7.95 P‘“;isétas
Nogales 2006-2009 PAN 6.42

Hermosillo 2006-2009 PRI 6.04 Priistas
Cajeme 2006-2009 PRI 6.47 63

Fuente: elaboracion propia.
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Reflexién final y conclusiones

Para concluir, se observa primero que, a pesar de las similitudes
geograficas y de medio ambiente, existen diferencias significativas
en el desempeno de los servicios de agua potable en Baja California
y Sonora, resumidas en una calificacién ponderada de 8.3 en pro-
medio para los bajacalifornianos y de 6.7 para los sonorenses.

En segundo lugar, se plantearon las preguntas: ;cémo explicar
las diferencias en el desempefio en la gestién urbana del agua? ;Son
las variaciones del marco institucional local las que explican la dife-
rencia en los desempenos? Después de revisar las evidencias y datos
presentados sobre las diferencias en el desempeno y las variables ex-
plicativas, se intentara contestarlas. Las diferencias en el desempefio
se explican de manera parcial por las siguientes reglas instituciona-
les de Baja California y Sonora:

* El nivel de gobierno responsable del servicio. En Baja California
es el estatal y en Sonora ha ido cambiando, de federal a estatal y a
municipal en los dltimos treinta afios. El gobierno estatal parece
ser mas apropiado para el manejo de este servicio, que requiere
planeaciéon a mediano plazo y volimenes significativos de inver-
sién, mientras que los municipales, debido a su menor duraciéon
y disponibilidad de recursos tienden a tener menor capacidad.

* La estabilidad del marco institucional del servicio. En Baja Ca-
lifornia ha conservado las comisiones estatales de servicios pu-
blicos desde 1967, en Sonora los servicios de agua han pasado
por cambios de formato y de administracion. Asi, en los anos
ochenta fueron parte de comisiones estatales y en los noventa y
la década siguiente se convirtieron en organismos operadores.

* La duracién promedio de los directores de los organismos. En
Baja California, éstos han permanecido 3.5 afos en promedio,
en Sonora sélo 2.6, lo que no ha favorecido, por lo tanto, el des-
empeno de los organismos.

* la tarifa, la cobranza y la recaudacién propia. En 2007, los orga-
nismos de Baja California tenian una tarifa ponderada promedio
de 14.08 pesos, la de Sonora era de 6.88. Este contraste en la
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tarifa, la cobranza y los ingresos propios se puede observar de
2001 a 2008.

* La continuidad de partido politico en el gobierno. El hecho de
que un mismo partido politico permanezca en el gobierno pare-
ce favorecer el desempefio de los organismos de agua. En senti-
do inverso, la frecuente alternancia y cambio de partido a escala
municipal en Sonora no ha contribuido a un mejor desempeno
en los servicios de agua potable.

* En general, se aprecia que los servicios que estan bajo gobiernos
emanados del pAN parecen mostrar un desempefio mejor que los
del pri. En 2007, los servicios dependientes de gobiernos panis-
tas tuvieron una calificacion de 7.6, mientras que la del prr fue
de 6.3.

Por tanto, las variaciones en el marco institucional explican las
diferencias en el comportamiento y desempenio de los servicios de
agua potable de las dos entidades. Esto difiere de las que las atribu-
yen a meras circunstancias del tamano demografico o mayor urba-
nizacion. Tampoco se explica por la agencia personal, es decir, por
la participacién de personas habiles o calificadas para la tarea, sino
mas bien una ruta adoptada y sostenida por diferentes gobiernos y
directores de los organismos. En general, no hay nada determinista
en la explicacion, sino que la diferencia en el desempefio se debe
a una mayor capacidad institucional y el sostenimiento de mejores
condiciones para la planeacién y direccion efectiva de los servi-
cios. Los organismos de Baja California han creado mejores reglas
de operacién y funcionado mds como empresas publicas, mientras
que los sonorenses han tenido mayores rezagos y distracciones en
su desarrollo institucional.

Entonces, lo que resta es plantear una pregunta final: ;son deter-
minantes las reglas institucionales en el desempefio? La respuesta
es que, por lo aqui observado, puede verse que las reglas importan
y, en general, son determinantes para el desarrollo de la capacidad
institucional y para el buen desempefio de los organismos publicos.
La recomendacién es aprender de las lecciones que dan los casos
exitosos, e innovar y mejorar las reglas institucionales que propi-
cian un mejor desempeno en los servicios ptblicos.
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