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generalizado de cobro y sanciones. Los directivos no pierden el puesto ni se
exponen a ningun castigo por esto, y lo mas probable es que mas alia de deter-
minados h'mites, el presionar demasiado en el cobro del servicio y la aplica-
cion dc cortes de este provocanan alguna movilizacion social y tendn'an algun
costo politico. Ademas, las tarifas tienden a fijarse con base en lo que se
puede cobrar y no de acuerdo con los costos del servicio. De este modo, en
Cananea se ha establecido una cuota fija y todavia no existe medicion del
consumo. Como resultado, el nivel de recaudacion alcanza para satisfacer el
gasto corriente y no da ningun margen para rehabilitar el servicio o subsanar
deficiencias. En este sentido, a pesar de que Cananea tuvo la oportunidad de
romper los esquemas y establecer un servicio de mejor calidad que el resto de
los organismos de poblaciones de un tamafio similar, al no haber metas ambi-
ciosas de eficiencia ni informacion sobre el desempeno de otros organismos
exitosos, el organismo no siente el acicate de la competencia y tiende a confor-
marse con las caracterfsticas de mediam'a que prevalecen en la mayoria de los
organismos; es decir, se establece un nivel "comodo" de operacion del servicio.

Tercero y ultimo, se establece de manera permanente una situacion de in-
suficiencia y baja calidad del servicio. No hay cobertura total, el servicio es
irregular y se dan cortes y suspensiones frecuentes del suministro, la presion
del agua que sale de las Uaves es baja y en ocasiones no permite banarse en la
regadera; hay fugas en la via publica, tomas clandestinas y se pierde casi la
mitad del agua; no hay medicion, el cobro es fijo, no hay sanciones generaliza-
das y solo una parte de Ios usuarios pagan el servicio. Tampoco existe trata-
miento de las aguas residuales, con los consecuentes danos al medio ambiente,
los reclamos, conf lictos y preocupaciones de los usuarios, ademas de las que-
jas cuencas abajo; y no existen perspectivas de mejoramiento a corto plazo.
En lo administrativo, las autoridades tienden a la falta de transparencia infor-
mativa, y si se elabora un reporte anual, este solo queda en el conocimiento de
un selecto ci'rculo de funcionarios estatales, sin que se haga accesible al publi-
co en general. I.x>s usuarios estan desorganizados y no cuentan con modelos
de servicio de calidad o los consideran ajenos y remotos a su propia realidad.
Por lo tanto, se tornan conformistas y se establece el patron del equilibrio de
bajo nivel. De este modo, la ciudad de Cananea, que cuando era manejada
como company town tuvo un servicio al nivel de las poblaciones de Estados
Unidos, se ha asimilado a la situacion que prevalece en una gran parte de los
servicios urbanos de agua en Mexico.
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MARCO INSmvaONAL PARA SUPERAR EL EQUIUBVJO
DE BAJO NIVEL

Para superar la situacion de equilibrio de bajo nivel, el servicio de agua pota-
ble de Cananea requiere crear el marco necesario para el fortalecimiento insti-
tucional del servicio como una empresa autonoma orientada a la obtencion
de resultados de calidad y eficiencia y establecer reglas que propicien la auto-
suficiencia financiera. r '

Para alcanzar este desarroUo insdtucional, se requiere transferir el servicio
de agua potable al ambito municipal, integrarlo con el de drenaje y alcantari-
llado y establecer formalmente un organismo o empresa autonoma. Sin em-
bargo, esta transformacion corresponde a la situacion de la mayoria de los
servicios en Sonora^ y no es suficiente para alcanzar la autonomia y la autosu-
ficiencia institucional.

Para superar la situacion de politizacion de origen del servicio y establecer
las bases para la autonomia y la autosuficiencia insdtucional, se propone el
establecimiento de las siguientes nuevas reglas:
1. Crear un organo estatal tecnico permanente de regulacion y vigilancia de

los organismos encargados del servicio de agua, que este conformado de
manera plural y que integre tanto a tecnicos en el manejo del servicio como
a Kderes interesados en el desarroUo regional y urbano local. Es importante
que este organo, si bien podria incluir representantes de los gobiernos, no
debera estar dominado por la agenda, prioridades y duracion de los gobier-
nos ni por la rotacion de sus miembros, ni coincidir con los periodos guber-
namentaJes. En este senddo, es necesario romper con la cultura polidca de
subordinacion a los gobernantes y establecer criterios y parametros tecni-
cos de desarroUo y bienestar de la comunidad local. La pertenencia a este
organo tecnico debera ser un motivo de presdgio profesional y sera de ca-
racter permanente y no honorifica, sino bien remunerada. La integracion de

'La mayoria de los servicios de agua del estado de Sonora fueron transferidos a los municipios en 1994 y
solo quedaron en manos del gobierno del estado Ios siete sistemas mas problemadcos (Pineda, 1998). En
2004 y principios de 2005, el gobierno de! estado transfirio los servicios de agua potable a los municipios
de Agua Prieta, Nogales, Guaymas y San lgnacio Ri'o Muerto, entre otros. A mediados de 2005, solo han
quedado dos servicios de agua bajo la administracion del gf>bierno del estado, que son tos de Caiianea y
Nacozari. En ambas ciudades, cuya acd\-idad principal es la mineria, el servicio era administrado por la
empresa minera y la poblacion no estaba acostumbrada a pagar.
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nuevos miembros debera darse por concurso y ser seleccionados ya sea por
la misma comision o por el Congreso del estado. El numero de miembros
debera ser reducido a fin de que permita la deliberacion y operacion cole-
giadas. La integracion y cl espiritu que impere en este organo seran clave
para el resto de las decisiones y el establecimiento de la autonomfa institu-
tional de los organismos que presten el servicio de agua.

2. Este organo o comision tecnica sera la encargada de convocar y reclutar a
los aspirantes a directores de los organismos del servicio de agua y de selec-
cionar, con base en su calificacion, a quienes ocuparan estos puestos. La
decision sera coleetiva y el nombramiento abarcara un penodo independiente
del gobierno, con base en un contrato en el que se estableceran las metas
por alcanzar y mecanismos de evaluacion periodica de la gestion. Al final
de un primer periodo, el director sera evaluado y podra ser ratificado por un
nuevo pen'odo con nuevas metas de desempeno o ser removido y sustitui-
do a traves de un nuevo proceso abierto de convocatoria, reclutamiento y
seleccion. Con estos mismos parametros se buscara implantar el sistema de
servicio profesional de carrera al interior de los organismos y que Ios nom-
bramientos, promociones y remociones respondan a criterios tecnicos.

3. Un insumo cn'tico de este cambio institucional es la participacion comuni-
taria. La comunidad local debe comprender cabalmente y aceptar los termi-
nos del cambio institucional que se busca. Ademas debe quedar claro que
significa no solo un cambio comunitario sino tambien una mejora en el nivel
de vida de los hogares. A fin de que estas transformaciones sean viables, es
imprescindible que en su deliberacion y aprobacion participen los lideres
comunitarios y la opinion publica local y que no constituyan una imposi-
cion externa. Asi mismo, la cobranza debe ir acompanada de una mejora
notoria en la condnuidad y presion del suministro de agua, y en caso de tener
que hacerse suspensiones, estas deberan ser las minimas posibles y estar
precedidas de avisos oportunos. Es importante que, de entrada, se establez-
ca un patron de cor responsabilidad en la prestacion y calidad del servicio.

4. Ya sea a traves de un financiamiento de la banca de desarroUo o de la
emision de bonos, el organismo encargado del agua obtendra los fondos
necesarios para realizar las inversiones iniciales que requiere el estableci-
miento de la empresa que prestara el serxncio de agua. Estas inversiones
estaran destinadas a la rehabilitacion de la red, la extension de esta a quie-
nes carecen del servicio de agua y establecimiento de un esquema de fosas
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septicas para quienes carecen de drenaje y, sobre todo, el establecimiento
de una planta de tratamiento de aguas residuales. Esta inversion podria ser
avalada por la empresa minera, el gobierno del estado, el ayuntamiento
local o una combinacion de estos organismos, y se pagan'a en un periodo de
tiempo razonable a traves del cobro del servicio. Una altemativa de finan-
ciamiento sen'a la participacion de inversionistas privados y la posible eon-
cesion del servicio a una empresa privada.

5. La tarifa de agua se estimaria con base en el criterio de recuperacion total
de costos, incluidos los de mantenimiento del sistema y el tratamiento de
las aguas residuales. Inicialmente, a fin de echar a andar el servicio de cali-
dad, los gobiernos podran absorber algunos de los costos de inversion ini-
cial y reducir asi el nivel de la tarifa.^ Su calculo y diseno sera un asunto
tecnico y no una cuestion poHtica o electoral. De este procedimiento depen-
dera la autosuficiencia del organismo y el mantenimiento de la calidad del
servicio. La tarifa podria comprender pagos difcrenciados para los sectores
comercial, industrial, institucional y domcstico, asf como subsidios cruzados
para Ios hogares de menores ingresos o personas en situacion de pobreza.

6. A fin de promover la conservacion del agua, se instalaran medidores del
consumo, y los cobros seran volumetricos, es decir, con base en el consumo
de agua. Asi mismo, la suspension del servicio sera automatica para quie-
nes no lo paguen. Estos mecanismos conllevan a una nueva cultura de los
usuarios que favorezca no solo su interes individual sino que tambien pro-
picie el desarroUo colecUvo.

7. Un aspecto clave es la transparencia informativa y la evaluacion periodica
del servicio. Cuando menos anualmente se debera pubUcar un reporte que
informe no solo sobre las acdvidades realizadas sino, principalmente, acer-
ca de la situacion de la eficiencia en el manejo del agua (agua producida,
contabilizada y cobrada; aguas residuales tratadas, etcetera), asi como de
las caracteristicas bioquimicas del agua suministrada y los aspectos finan-
cieros del servicio (costos, recaudacion, nomina y personal, inversiones,
etcetera). La comision u organo colegiado estatal reaUzara la integracion de
esta informacion para hacerla comparable con la de otros organismos, de

*En caso de haber subsidios, es conveniente que se senalen en la facturacion y que se insista en que se
reduciran cada ano. Tambien el subsidio se podria entregar por medio de cheques o vales a los usuarios que
no puedan pagar la tarifa completa.
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manera que se puedan observar Ios avances y las diferencias entre eUos.
Ademas, deberan establecerse incentivos para los organismos mas exitosos
y sanciones o remocion para los directivos de las dependcncias que prcsen-
ten resultados menos satis facto rios. La evaluacion podra scr hecha por des-
pachos independientes y plurales y se promovera la cxistencia de diversas
agrupaciones de vigilancia y observacion del manejo del agua (por ejemplo,
locales y externas, civicas o academicas). Resulta cri'dco establecer grupos
interesados en el buen manejo del recurso y que sean capaces de senalar las
deficiencias y demandar un mejor servicio.

Con estas nuevas reglas y procedimientos, que deben scr no solo formales
sino reales, se evitan'a la poUtizacion negativa del servicio y se impulsan'a ei
establecimiento de un equiUbrio en un nivel mas aceptable de servicio.

CONCLUSIONES

Al verse privados de la prestacion gratuita del servicio de agua, los cananen-
ses han tenido que emprender la busqueda de nuevas formas de prestacion
del servicio. Sin embargo, el manejo del agua en esta ciudad ha caido en el
cfrculo vicioso de la poUtizacion, carencia de recursos y mal servicio, situa-
cion que hemos denominado equiUbrio de bajo nivel. La causa de la ineficien-
cia y baja calidad de los servicios de agua potable y drenaje en Mexico en
general, y en particular en el caso de Cananea, puede ser identificada como Io
que Spiller y Savedoff (2000) dcnominan cl oportunisrm gubemaniental. Esta es
una situacion en la que las autoridades gubernamentales que rcgulan y opcran
el servicio no tienen incentivos para emprender las inversiones a largo plazo,
ni el tratamiento de aguas residuales, ni la cobranza efectiva del servicio a
niveles que permitan elevar su calidad.

EI caso particular del cambio institucional en cl scrvicio de agua de la
ciudad de Cananea nos muestra que aunque despues dc que la empresa mi-
nera dejo de prestarlo y las autoridades estatales tuvieron la oportunidad de
implantar nuevos parametros y establecer un servicio dc caUdad, este ha ten-
dido a adquirir las caracteristicas dc un equiUbrio de bajo nivel. Esto se mani-
fiesta principalmente en la incapacidad para realizar las inversiones necesarias
que permitan el tratamicnto dc las aguas residuales, en la baja cobranza y en
las deficiencias del servicio.
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Para superar la situacion de equilibrio de bajo nivel se recomienda la muni-
cipaUzacion dc! scrvicio y su conversion en una empresa autonoma y autosu-
ficiente. Pero el establecimiento de un servicio de caUdad, sin embargo, solo
va a ser posible cuando ademas se modifique el marco institucional, de mane-
ra que se despoUdce el nombramiento de Ios directivos del servicio de agua y
las administraciones no coincidan con los periodos de gobierno. Asi mismo es
necesario impulsar tanto la profcsionaliz;aci6n dc los directivos y la evalua-
cion tecnica del manejo del agua, como la corresponsabiUdad ciudadana, la
transparencia informativa y la vigilancia independiente. Por otra parte, a fin
de apuntalar la autosuficiencia financiera de los organismos que administran
el servicio de agua, se requiere establecer un marco insdtucional y reglamentario
que fije las tarifas con base en criterios de costos totales y que apoye efecdva-
mente la cobranza y las sanciones a los usuarios que no paguen por el servicio.

Para el impulso de este cambio institucional no son suficientes la munici-
paUzacion del servicio y la creacion de un organismo juddicamente autono-
mo: hace falta que ademas sc modifique el marco legislativo estatal del manejo
del agua, de manera que sc establczcan comisiones tecnicas reguladoras y
procedimientos despoUtizados para cl nombramiento dc los directivos del servi-
cio y para la fijacion de tarifas que recuperen Ios costos totales del servicio. La
superacion del equilibrio de bajo nivel no depende, por lo tanto, solo del nom-
bramiento dc bucnos gerentes ni de la buena voluntad de los direcdvos, sino
principalmente dc la creacion dc un nuevo marco insdtucional que establezca
las bases y caracterisdcas deseables para un servicio de agua potable y alcan-
tarillado eficiente y de calidad.
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