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lo largo de la década actual se ha observado una creciente par-

ticipacion del sector privado en actividades antes reservadas al
Estado, especialmente en infraestructura basica y provisién de servi-
cios municipales. En este estudio se muestra cémo este fenémeno ha
sido consecuencia basicamente de un proceso de cambio estructural
observado por la economia mexicana, que ha conllevado a una redefi-
nicién del papel del Estado en la actividad econémica y a la necesidad
de mantener finanzas ptblicas sanas, tendencia que se observa en todo
el mundo. En el caso de los servicios municipales, este proceso se ha
visto reforzado por los esfuerzos recientes de otorgarle a los munici-
pios una mayor autonomfa administrativa y econdmica, lo cual re-
quiere diversificar las fuentes de obtencién de recursos y mejorar su
administracién, buscando incrementar la eficiencia en su uso. Este
proceso ha mostrado resultados mixtos, que en muchos casos han pro-
vocado una reaccién negativa entre los diversos actores participantes.
En las siguientes lineas se plantea realizar un anélisis de la reciente
experiencia de la participacién del sector privado en la provisién de servi-
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cios municipales. El objetivo central es identificar algunos de los princi-
pales problemas y obstdculos que ha enfrentado este proceso, con la
finalidad de contribuir a la formulacién de proyectos futures. En parti-
cular, se analiza el caso de la provisién del servicio de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, utilizando los ejemplos de las ciudades de
México y Puebla. La eleccion de estos servicios obedece basicamente a
dos criterios: por un lado, el de recoleccién y disposicién de basura que
constituyen algunos de los servicios urbanos mdas importantes, por su
funcién, su costo y la utilidad ptublica que representan; por otro lado,
aun existen serias limitaciones para la obtencién de informacién so-
bre estas experiencias, por lo que nuestros casos se ajustan a esta
disponibilidad de informacién.

La estructura del estudio es la siguiente: en la primera seccién se
presenta el marco econ6mico e institucional general en el cual se ins-
cribe dicho proceso, asi como la evolucién de la participacién del sector
privado en la economia. En la segunda seccién se discute la participa-
cién privada en los servicios municipales y algunas de las principales
experiencias internacionales; en la tercera, se discute el caso particu-
lar de la provisién del servicio de agua potable, presentando los casos
del Distrito Federal y de Puebla; en la cuarta seccién se comentan los
principales problemas y cbstaculos que ha enfrentado este proceso, y
en la dltima seccién se concluye con algunos comentarios finales e im-
plicaciones de politicas.

)

I. Cambio estructural y sector privado

A finales de la década de los ochenta se inicia en México un importan-
te proceso de cambio estructural basado en la redefinicién del papel
del Estado en la actividad productiva. Este programa incluyé politi-
cas de apertura y liberalizacién comercial, liberalizacién financiera,
desregulacién, desincorporacién de empresas paraestatales y otras
medidas de promocion a la actividad privada, todas enfocadas a mejo-
rar la eficiencia de los mecanismos de mercado tanto en la fijacién de
precios como en la asignacién de recursos, asi como una mayor inte-
gracién con el resto del mundo. En consecuencia, la participacién del
sector privado en diversos sectores de la economia se vio estimulada
en forma importante.
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Entorno macroeconomico

Durante la mayor parte de los afios ochenta la economia observo
un comportamiento recesivo e inestable, por lo que el PIB mantuvo un
lento crecimiento. Después de la crisis de 1982, el pais se retira de los
mercados internacionales voluntarios de capital, se nacionaliza la
banca comercial, se devaliia 1a moneda y se implementa un plan de
austeridad. Es sé6lo a partir de 1988 que se observa una recuperacién
del producto real y una reduccién en la inflacion; en este ano, se
implementa un ambicioso programa de reajuste de la economia y de
reestructuracién, destacando los procesos de apertura comercial,
desregulacién, liberalizacion financiera y desincorporacién de empre-
sas paraestatales. Estos esfuerzos buscaban corregir los desbalances
macroeconémicos, asi como mejorar la eficacia de los mecanismos de
mercado tanto en la fijacién de precios como en la asignacién de recur-
sos entre los diversos sectores de la economia. Entre 1989 y 1994, el
PIB real creci6é a una tasa promedio de 3.6 por ciento, la tasa de infla-
cién se redujo sustancialmente de alrededor de 160 por ciento anual
en 1987, a 7 por ciento en 1994; las tasas de interés real fueron positi-
vas en promedio, mientras que las finanzas publicas se reforzaron de
manera importante (cuadro 1). Durante este periodo, México recuperd
su acceso a los mercados externos voluntarios de capital y se observé
un fuerte influjo de recursos hacia el pais, lo que estuvo acompafado
de un sustancial aumento en el déficit en cuenta corriente, el cual
lleg6 a representar 8 por ciento del PIB en 1994. A finales de este afio, la
sobrevaluacién del peso, 1a magnitud del déficit en cuenta corriente,
asi como una serie de acontecimientos politicos condujeron a una nueva
crisis y a la abrupta suspensién de este proceso de crecimiento.
Entre diciembre de 1994 y principios de 1995 se da una importan-
te salida de capitales y el tipo de cambio nominal practicamente se
duplica. En 1995 se adoptan politicas monetarias y fiscales restricti-
vas, enfocando los esfuerzos a combatir la inflacién y la inestabilidad
del tipo de cambio debido al abandono de control cambiario basado en
bandas y a la adopcién de un régimen de flotacién. No obstante, ese
afo el PIB real se redujo en mas de 6 por ciento, la inflacién anual llegé
casi a 52 por ciento y las tasas de interés (Cetes) superon el 40 por
ciento. A partir de 1996 la economia inicia su recuperacién susfentada
en las exportaciones, de tal forma que el producto real crece 5.1 por
ciento, favorecido por una reduccién en las tasas de interés. La aplica-
¢ién de una politica monetaria estricta y otras politicas permitieron
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Cuadro 1. Entorno macroeconémico

Periodo 1980-1988 1989-1994 1995 1996 1997 1998
PIB real 2 3.9 -6.2 5.1 6 4.8
(Tasa crecimiento)

Consumo privado 64.4 70.7 66.9 66.5 658 65.1

(Por ciento PIB)
Balance operacional

del sector piblico -2.7 1.4 14 08 06 11
(Por ciento PIB)
Inversion bruta 22.2 22.5 197 209 212 207
(Por ciento PIB)
Balanza de cuenta corriente -0.7 —-42.4 -0.6 -0.6 -0.02 -0.02
(Por ciento PIB)
Inflaciéon 75.3 7.1 519 27.7 20.6 159
(Fin de periodo)
Tipo de cambio nominal 0.7 5.3 76 178 80 99

(Fin de periodo; pesos
por délar estadounidense)

Tasa de interés de Cetes
a 28 dias 69.7 23.9 484 314 189 335
(Anual)

Fuente: SHCP, Banco de México, INEGL.

reducir la inflacién anual a 27.7 por ciento. La recuperacién en la
actividad econémica permitié una ligera reduccién en el desempleo,
mientras que las exportaciones mantuvieron su dinamismo. Final-
mente, se mantuvieron las finanzas publicas cerca del equilibrio al
alcanzarse un déficit econémico de sélo 0.1 por ciento del PIB. Esta
recuperacioén continué durante 1997; sin embargo, en 1998 se enfren-
tan nuevamente condiciones adversas externas como consecuencia de
la crisis asiatica y la caida en los precios internacionales del petréleo.
Este ultimo acontecimiento es especialmente delicado ya que tiene un
impacto negativo sustancial en los ingresos fiscales del gobierno fede-
ral, situacién que obliga a aplicar diversos ajustes presupuestales a lo
largo del afio. En este proceso, el objetivo de mantener finanzas sanas
obliga al gobierno a una reasignacién de recursos y, con ello, a buscar
una mayor participacién del sector privado en obras de infraestructu-
ra y servicios municipales.

El proceso de cambio estructural de la economia mexicana, que
inicia a finales de la década pasada, considera fundamentalmente tres
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componentes:' a) la desincorporacién de entidades paraestatales, las
cuales se redujeron a 185 en 1996; b) la desregulacién econémica, des-
tacando modificaciones en dreas como la tenencia de la tierra, comer-
cio interior, comercio exterior, patentes y tecnologia e inversién ex-
tranjera. En relacién con esta ultima, el proceso de liberalizaciéon se
da tanto para la inversién en portafolio como para la inversion direc-
ta; en diciembre de 1993, se publica una nueva ley que sustituye a la
de 1973 y que establece un marco normativo que fomenta la compe-
tencia internacional del aparato productivo i::cional, da seguridad
juridica a lainversién y mayor claridad a las reglas del juego. Algunas
de las areas aun restringidas en la ley de 1993 se han modificado en
afios posteriores; ¢) finalmente, el tercer componente se refiere a la
creacién de mecanismos que permiten la participacién del sector pri-
vado en actividades operadas por el sector piblico, aspecto que se dis-
cute con mas detalle en la segunda seccién de este trabajo.

Participacién del sector privado en la economia

La estructura econémica, en cuanto a participacién de los sectores
publico y privado al iniciarse la década de los ochenta, refleja la politi-
ca gubernamental que otorgaba al Estado un papel activo y promotor
del desarrollo, considerandose a la inversién ptiblica como el pivote del
crecimiento. Sin embargo, a partir de 1988 se observa una creciente
participacién del sector privado en la economia en el marco del pro-
grama de reforma estructural. El nuevo papel asignado al Estado en la
actividad econémica se tradujo en una sustancial reduccién en el nu-
mero de entidades paraestatales, destacando la privatizacién en
sectores como la telefonia, la banca comercial y los ingenios azucareros.

La participacién privada en la produccién total del pais aumentd
de 74.6 por ciento en 1983 a 85.1 por ciento en 1993, aunque disminu-
ye ligeramente entre 1994 y 1995 ante la crisis del peso. Sectorialmente
también se observan cambios interesantes, como puede apreciarse en
la grafica 1. En particular, se observa un aumento de la participacién
en el sector financiero como consecuencia de la reprivatizacién de la
banca comercial, y una creciente insercién en los sectores eléctrico y
de transportes.

En relacion con la inversion, durante la década de los afios seten-

1 Para una exposicién mds amplia de estas medidas puede consultarse Villagémez (1998).
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Grafica 1. Participacién del sector privado en el PIB por sectores
(porcentajes)
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Fuente: INEGI.

ta, la inversién piblica mantuvo un importante dinamismo, en parti-
cular gracias a la expansién del sector petrolero. Para 198 1, la inver-
sién privada alcanza su nivel minimo al representar 56 por ciento de
la inversién total. A partir de la segunda mitad de los afios ochenta se
observa una recuperacion de la inversién privada, alcanzando su méxi-
mo nivel de 80.7 por ciento en 1992, como se aprecia en la grafica 2.
Este comportamiento también se observa en otros aspectos de la eco-
nomia, como el empleo y el sector externo.

Otro aspecto importante es la recuperacién en los flujos de inver-
sion extranjera directa (IED) al pais, los cuales se mantuvieron bajos y
relativamente estables durante la década pasada. A partir de 1989 la
IED recobra un nuevo dinamismo en el marco de las politicas de cam-
bio estructural y modificaciones legales en 1993. Para 1995-1996, la
IED representé 2.2 por ciento del PIB, 13.9 por ciento de la formacién
bruta de capital fijo y 17.9 por ciento de Ia inversién privada. En con-
Junto, estos indicadores nos muestran el mayor dinamismo adquirido
por el sector privado en la economia mexicana a partir de las medidas
de cambio estructural implementadas por el gobierno a finales de la
década pasada.

De esta exposicién es importante destacar, para los fines de este

358

Participacion del sector privado en servicios municipales: el agua potable

Grafica 2. Participacién del sector privado en la formacién bruta
de capital fijo total, 1980-1998
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estudio, que como consecuencia de los problemas macroeconémicos que
ha enfrentado nuestro pais en las dos dltimas décadas, el gobierno se ha
visto obligado a replantear su papel en la economia, con la consecuen-
te creciente participacién del sector privado en actividades antes re-
servadas sélo al Estado.

I1. Servicios municipales y sector privado

En México, la provisién de servicios municipales ha sido una activi-
dad tradicionalmente reservada al Estado. Sin embargo, esta situa-
cién se ha visto modificada en los ultimos afos, lo cual se explica por
dos motivos fundamentales. El primero es de cardcter econdmico, como
se traté de establecer en la seccién anterior; el segundo es de caracter
politico-administrativo y se inscribe basicamente en la necesidad de
otorgarle creciente autonomia financiera y administrativa a los mu-
nicipios, lo cual se ha observado ya en algunos avances importantes
en nuestro pais. A continuacion se analiza la participacién del sector
privado en la provisién de servicios municipales en México. Primero
se presenta el marco institucional, en el que se inscriben las finanzas
municipales, para después discutir las modalidades de participacién
del sector privado y la reciente experiencia internacional y en México.
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Marco institucional y finanzas municipales

El marco institucional en el cual se han desenvuelto las finanzas esta-
tales se ha caracterizado histéricamente por un alto centralismo en el
cual los estados y municipios han mantenido una alta dependencia de
los recursos provenientes del gobierno federal. En el articulo 115, frac-
cién IV de 1a Constitucién mexicana, se establecen las fuentes de in-
gresos de los municipios. De hecho, estos recursos provienen funda-
mentalmente de transferencias federales y de ingresos generados por
la provisién de servicios piblicos bajo su responsabilidad, asi como de
los recursos derivados del impuesto predial. No obstante que la Cons-
titucién otorga ciertas libertades en el manejo y administracién de
dichos recursos, en la practica los margenes de accién de los munici-
pios han sido més bien limitados, lo cual se explica también debido a
una baja capacidad administrativa y fiscal. Sélo recientemente se ha
generalizado entre los diversos estados del pais el uso de una ley de
coordinacion fiscal estatal, el de una ley de presupuesto, contabilidad
y gasto puiblico y el de una ley de deuda publica. Ademds hay que agre-
gar la falta de capital humano capacitado adecuadamente para llevar
a cabo dichas funciones. De nueva cuenta, esta situacion es muy hete-
rogénea entre los 31 estados y el Distrito Federal.?

El punto relevante en este trabajo es el referido a la capacidad, por
parte de los estados y municipios, para obtener los recursos necesa-
rios para realizar sus diversas funciones, entre las que destaca la provi-
sién de servicios municipales, ya que son precisamente las limitaciones
observadas en este aspecto las que justifican, en parte, la participacion
del sector privado en estas actividades. Entre 1981y 1986, la estruc-
tura porcentual promedio de los ingresos de un municipio mostraba
que alrededor de 50 por ciento provenian de transferencias federales,
en el marco del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF). Alrede-
dor de 19 por ciento correspondian a impuestos y derechos, y la parti-
cipacién de deuda no rebasaba 5 por ciento. Debe tenerse presente
que la heterogeneidad entre estados y municipios es muy alta. Durante
la década de los noventa se han observado crecientes modificaciones en
este marco institucional con la finalidad de otorgar mayor autonomia
financiera a los municipios y de fortalecer sus finanzas. En 1991 se
modifica el SNCF para dar paso al Fondo General de Participaciones,

2 Para una discusién amplia sobre la gestion administrativa municipal, puede consultarse
Cabrero (1995).
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cuyos criterios de distribucién obedecian al nimero de habitantes en
cada estado, asi como a férmulas establecidas por la Federacién. Por
otro lado, se han descentralizado diversos programas entre los que des-
tacan los de educacién (1992), alianza para el campo (1995), salud (1997),
seguridad publica (1997), y el fortalecimiento municipal de infraes-
tructura social del ramo 33 (1998). Este ultimo fondo es especialmente
importante en cuanto a desarrollo de infraestructura municipal se re-
fiere, ya que son recursos etiquetados, entre cuyos rubros se encuentran
agua potable y alcantarillado. Sin embargo, su magnitud es relativa-
mente pequefia. Por ejemplo, en 1998 este fondo representé inicamen-
te 2.3 por ciento de la recaudacién federal participable. Del total de este
fondo, 12.12 por ciento se integra a las haciendas estatales, mientras
que 87.88 por ciento se dirige directamente a los municipios.?

La estructura de ingresos de los estados se ha modificado ligera-
mente en los dltimos afios, ya que los ingresos por impuestos aumen-
taron en términos reales entre 1989 y 1994, aunque los ingresos de
origen federal siguen siendo la fuente fundamental de recursos. Para
1997, del total de los ingresos disponibles estatales totales agregados,
cerca de 72 por ciento tenian un origen federal y el resto era de origen
estatal. En términos de la provisién de servicios municipales, la impo-
sibilidad de generar fuentes adicionales de ingresos no sé6lo se ha re-
flejado en un mantenimiento deficiente de las instalaciones, sino tam-
bién en serias limitaciones para financiar la expansion o creacién de
nueva infraestructura, teniendo que descansar en recursos provenien-
tes de la banca de desarrollo, en particular Banobras. En este caso las
participaciones federales se constituyeron en garantias para la obten-
cion de créditos. De hecho, la capacidad de endeudamiento esta limi-
tada por estas participaciones, ya que no existen flujos alternativos
adecuados que garanticen su deuda, mientras que por otra parte la
Constitucién mexicana prohibe a los estados recurrir a préstamos en
moneda extranjera o a acreedores externos.

En la grafica 3 se muestra la evolucién del ingreso total, gasto
total e inversién, como proporcién del PIB nacional, para el conjunto
de los estados entre 1989 y 1997. No obstante que entre 1992 y 1994
aumento el gasto, la inversién ha observado una tendencia decrecien-
te, lo que refleja un dominio del gasto corriente sobre el de inversion.
También destaca la contraccién en el gasto y el ingreso por la crisis de
1995, lo que agudiza la caida en el gasto de inversién.

3 Para una discusién mas detallada sobre estos fondos, puede consultarse Guerrero (1998).
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Grafica 3. Gasto, ingreso e inversién estatal
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Para el caso particular del Distrito Federal y el de Puebla —las dos
entidades cuyas experiencias en participacién privada en el servicio
de agua se comentan en este estudio—, su situacién fiscal es distinta en
cuanto a fuentes de ingresos se refiere. De hecho, el Distrito Federal ha
sido tradicionalmente una entidad con mayor capacidad de genera-
cién de recursos propios respecto al resto de los estados. En la grafica 4
se presenta una comparacion entre la estructura de las fuentes pro-
pias y las federales, de los recursos de estas dos entidades; es clara
la mayor dependencia que tiene el estado de Puebla de los recursos
federales.

Una consecuencia de esta estructura diferencial de fuentes de in-
gresos es la mayor posibilidad de endeudamiento por parte del Distri-
to Federal. No obstante, debe recordarse que hasta antes de 1996,
siendo 1a Ciudad de México una dependencia del gobierno federal, éste
autorizaba permanentemente su endeudamiento, al pagar de manera
peri6dica la deuda acumulada. A partir de 1996, el Distrito Federal
contrata parte de su deuda con bancos privados, de tal suerte que
para 1997 casi la mitad de su deuda directa provenia de estas entida-
des financieras. Sin embargo, esto también ha significado un aumento
en su servicio de deuda, especialmente como consecuencia del aumen-
to en las tasas de interés observado en 1997 y 1998. En el caso de la
ciudad de Puebla, ésta se constituye basicamente de deuda indirecta

362

Participacién del sector privado en servicios municipales: el agua potable

Grafica 4. Estructura de ingresos en el Distrito Federal
y en Puebla
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(por organismos descentralizados del Estado y por los municipios), 1a
cual esta garantizada por las participaciones federales. Finalmente,
en cuanto a su balance fiscal, las finanzas del Distrito Federal han
mostrado un estado deficitario a partir de 1995, situacion que ha sido
el resultado de un mayor endeudamiento, primero con Banobras y
posteriormente con bancos privados, para poder financiar el gasto ejer-
cido. En el caso de Puebla, durante los dltimos afios se ha observado
un superavit en su balance, lo cual se explica en gran parte gracias

a un aumento sustancial en las trasferencias federales especialmente
en 1997 y 1998.

Mecanismos de participacién del sector privado

Un aspecto importante del mayor dinamismo del sector privado en los
ultimos afios es su creciente participacién en actividades antes sélo
reservadas al Estado mediante el uso de mecanismos alternativos.
Esta es una tendencia internacional, la cual ha arrojado resultados
mixtos. Debe notarse que estos mecanismos no implican necesaria-
mente una privatizacién, ya que esta tltima requiere de una reasigna-
cién de los derechos de propiedad de un conjunto de activos, los cuales
pasan del Estado a los particulares. Sin embargo, 1a privatizacién no
siempre es adecuada o factible, ya que pueden existir impedimentos
de orden técnico, econémico, financiero, legal o politico. En estos ca-
s0s, los beneficios potenciales derivados de la participacién privada
pueden obtenerse mediante su incorporacién parcial o temporal a una
actividad econémica, manteniéndose en dltima instancia los derechos
de propiedad en manos del Estado. Aunque algunos de estos mecanis-
mos se han venido utilizando desde hace largo tiempo, en afios recien-
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tes se ha intensificado su uso y se han ideado nuevos, con la finalidad
de adecuarse a las circunstancias actuales. Las alternativas conside-
radas representan distintos grados de involucramiento del sector pri-
vado en el proceso de planeacion, disefio de politica, construccién, ope-
raci6én, administracién y financiamiento de un proyecto.

Algunos de estos mecanismos més conocidos incluyen contratos de
servicios, contratos de administracién, arrendamientos, concesiones y
contratos construccién-operacién-transferencia (COT) o variaciones de
estos tltimos. Una explicacién detallada de cada uno de ellos rebasa
los objetivos de este trabajo, por lo que aqui sé6lo se mencionan algu-
nas caracteristicas relevantes.* El grado de participacién privada y la
complejidad de la estructura contractual de cada mecanismo difieren.
Los contratos de servicios y administracion son los més simples, y ge-
neralmente implican la contratacién de una compaiiia para realizar
servicios especificos, pero el riesgo financiero lo mantiene el gobierno.
El arrendamiento implica una mayor participacién privada en el
financiamiento de una actividad, siendo un rasgo importante la sepa-
racién entre el uso y la propiedad de los activos, mantenida por el
gobierno (o arrendador). Aunque el arrendador es el responsable de la
inversién fija y del pago de la deuda, el arrendatario asume los ries-
gos comerciales; tiene que financiar el capital de trabajo y los gastos
de reposicién de corto plazo de los activos. El grado de complejidad
contractual aumenta con las concesiones. A diferencia de los arrenda-
mientos, las concesiones implican un gasto de inversién, asi como un
papel significativo en la administracién de los activos o instalaciones.
Finalmente, los contratos COT se presentan como el mecanismo méas
complejo, y aunque se fundamentan en un esquema de concesién, en
los contratos COT el énfasis recae en la fase de construccién, lo que
ofrece una alternativa interesante para solucionar el problema de
financiamiento de inversién publica mediante presupuesto guberna-
mental. Ademas, estos contratos permiten definir de una forma mas
clara el papel del gobierno y de los particulares en términos del
financiamiento, riesgo y gastos operativos. Una importante desventa-
Ja es el tiempo requerido en la negociacién y disefio del contrato, y no
siempre son alternativas mas econémicas a la inversién publica debido
al costo del financiamiento como consecuencia de un mayor riesgo de los
prestamistas. Existen variaciones a este tipo de contratos, pero desta-

¢ Para una discusién detallada de estos mecanismos puede consultarse a Kessides (1993) y
Villagémez (1995).
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can en particular los contratos CAT (construccién-arrendamiento-
transferencia) en donde existe un contrato de arrendamiento y en el
cual el particular se compromete a la construccién y financiamiento, y
entrega la planta a la empresa paraestatal quien la opera y sostiene.
Por dltimo, es importante sefialar que estos mecanismos no son

excluyentes, ya que pueden utilizarse combinados o en secuencia
Anngoue alounos de estos esguemas va se han utilizado en México

ARG RC Qig s QL CoLWUs Coyjutiiias SC lall ULiLZa0 el IVICX100,

el uso de concesiones y contratos COT se ha intensificado en afios re-
cientes en el marco de una mayor participacién del sector privado en la
economia, y en particular para el financiamiento y la expansién de
la infraestructura del pais, como se detalla mas adelante. Los resulta-
dos de esta experiencia han sido mixtos; por ejemplo, podrian mencio-
narse los problemas enfrentados por el Programa Carretero, que obli-
g6 al gobierno a implementar un programa de rescate recuperando
varias concesiones. También se han presentado problemas en el sec-
tor eléctrico debido a importantes retrasos en el otorgamiento de con-
cesiones, o en la concesién del servicio de agua potable por falta de
claridad en los términos del contrato y otras restricciones institucio-
nales. Sin embargo, también existen casos exitosos como la construc-
cién de un libramiento carretero en San Luis Potosi, o un contrato para
la recoleccion y tratamiento de basura en Nuevo Laredo, por mencio-
nar sélo algunos.® En este trabajo nos enfocamos al 4drea de servicios
municipales.

Experiencia internacional

La incursién del sector privado en la provisién de servicios municipa-
les tiene una larga historia en diversas partes del mundo, especial-
mente en algunos paises industrializados como Francia y Estados
Unidos. Es sélo en las ltimas dos décadas cuando se ha dado una
importante expansién de esta participacién en diversos paises del orbe.
En este sentido, es 1itil detenernos brevemente a repasar algunas de
las principales ensefianzas que se pueden obtener de algunas de estas
experiencias. En particular, en este trabajo se destacan algunos de los
principales elementos derivados del esquema francés de participacién
privada en los servicios municipales. No es el tinico, y sin embargo

5 Para una discusién mds detalla de estas experiencias por tipo de sector econémico, puede
consultarse Villagémez (1998).
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cuenta con una larga trayectoria dentro de Francia desde finales del
siglo XIX, y mds recientemente en otros paises a través de las compa-
fifas francesas. Como sefiala Lorrain (1997), esta modalidad de parti-
cipacién no constituye estrictamente un modelo derivado de un texto
econdémico o de administracién piblica, sino que se trata de una suma
de experiencias, de una pragmatica. De acuerdo con este autor, dicho
esquema de participacién se basa en los siguientes principios: a) la
responsabilidad de las comunas, causada por el caracter local del re-
curso en cuestion y por la autonomia municipal, caracteristica en la ad-
ministracién francesa; b) las comunas pueden explotar ellas mismas
los recursos o delegar esta actividad; ¢) en el caso de delegacion, el acuer-
do entre el gobierno y 1a émpresa se manifiesta mediante un contrato;
d) el principio anterior conlleva a otro sobre la separacién entre la
autoridad organizadora y el operador, y finalmente e) el principio del
equilibrio financiero de los servicios piblicos industriales y comercia-
les; en suma, esta experiencia se basa en una estructura institucional
donde los dos actores principales son los municipios y las empresas y
en donde se logra la conjuncién de la eficacia del mercado y de la
accién publica. Finalmente, en este proceso es importante la actitud
pragmaética de los concejales locales y de los ingenieros de las empre-
sas, quienes resaltan su orientacién hacia la respuesta a los proble-
mas, en donde los operadores tienen una obligacién de resultado y
donde 1a relacién de los actores estd basada en la confianza. En cuan-
to a la regulacién, cabe destacar que en cierto sentido la regulacién
francesa es blanda, esto es, privilegia la autorregulacién. Si bien es
cierto que para esto es importante la estructura de mercado, en donde
los grupos industriales son poco integrados, y dan gran autonomia a
las filiales; en donde la competencia se establece fundamentalmente
en los contratos, y en donde la reputacién desempenia un papel cen-
tral, también es importante destacar que estos esquemas funcionan
gracias a la legitimidad que poseen las autoridades municipales y a la
congruencia entre el nivel de politica y el de organizacién de los servi-
cios municipales.

En el caso particular del servicio de agua potable y saneamiento,
el esquema francés ofrece diversos resultados interesantes; destacan,
por su éxito y por su antigiiedad, los casos de Lyon y de Bordeaux,
donde el servicio estd arrendado a una compania privada, e incluso en
la segunda ciudad se ha pasado a un esquema de concesién desde
1992. Lo importante en estas experiencias exitosas ha sido la conti-
nuidad de la relacién establecida y la gran adaptabilidad de ambas
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partes —sectores publico y privado— a las circunstancias particulares
de cada momento, asi como la confianza mutua entre ellos. Cuando
estos esquemas se han tratado de implementar en otros paises, los
resultados han sido mixtos, lo cual se explica por la diversidad de
marcos institucionales existentes. Una experiencia desafortunada se
presenté en Caracas, Venezuela, donde el servicio de agua correspon-
dia a la empresa piblica INOS desde 1943. Un primer intento de parti-
cipacién privada se presenta en 1987, cuando se ofrece un contrato de
gestién a la empresa privada Electricidad de Caracas, el cual fue can-
celado en 1990 ante el temor de que esta empresa se convirtiera en un
importante poder monopélico en servicios ptblicos. En 1991 se licita
nuevamente el contrato, aunque en este caso se intenta formar una
comunidad con tres municipios del drea metropolitana; sin embargo,
este proyecto aborta nuevamente en 1992, ya que se declara desierta
la licitacién. Los problemas en esta experiencia son miltiples; por un
lado, dentro del disefio del contrato se privilegiaba al precio mas bajo
como criterio para el ganador y existia poca claridad en cuanto a la
divisién del trabajo y la fijacién de tarifas; pero lo mas importante era
la carencia de un marco institucional que delimitara claramente el
poder publico de las funciones del operador y que legitimara al Estado
en esta funcién.

Esta experiencia contrasta con otros casos exitosos, como el de
Buenos Aires (1993) o el de Costa de Marfil (1960). En el primer caso,
la empresa Aguas Argentinas se adjudicé la licitacién, la cual fue un
proceso rapido y sencillo; el contrato fue una concesién para la capta-
cién, potabilizacién, comercializacién, recoleccién y tratamiento de
aguas en la capital y 13 municipios méas con una duracién de 30 afios;
hasta la fecha, este proyecto ha marchado adecuadamente. Por su
parte, en Costa de Marfil la experiencia ha sido mas larga, ya que en
1959 la empresa SAUR gana una licitacién para el manejo de este ser-
vicio, el cual ejecuta conjuntamente con la empresa publica ya exis-
tente. En 1974 recibe un nuevo contrato de arrendamiento por 15 afos,
el cual fue renovado posteriormente. En general, los puntos claves
para el éxito de estos proyectos incluyen la existencia de una relacién
estable, duradera y clara entre los actores participantes, la claridad
en las reglas, las condiciones previas a la accién y el modo de ajuste
flexible del sistema a las variaciones en las condiciones existentes de
la municipalidad. Finalmente, la existencia de una autoridad clara
y legitima, aunada a un marco juridico adecuado y a la existencia
de un mercado de capital, son elementos fundamentales en el éxito de
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estos proyectos, en la medida que permiten darle estabilidad al marco
de accién.

Servicios municipales en México

Los servicios municipales han constituido un serio problema para las
autoridades encargadas de proporcionarlos debido en gran parte a

la falta de recursos para su financiamiento. De acuerdo con el diag-
néstico del Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000, s6lo
83.5 por ciento de la poblacién tiene acceso a servicios de agua potable, y
67 por ciento a servicios de alcantarillado, 70 por ciento de la basura
generada en las ciudades es recolectada y 20 por ciento de los desechos
industriales son tratados adecuadamente. En los ultimos afios se ha
dado un importante impulso a la participacién de los particulares en
la provisién y administracién de estos servicios tradicionalmente otor-
gados por las autoridades estatales y municipales, entre los que des-
tacan agua potable, alumbrado publico, transporte urbano, basura y
desechos sélidos. En general, esta participacién se ha formalizado
mediante el uso de los mecanismos arriba discutidos. En este trabajo
no se pretende realizar un analisis de todas las experiencias que se
han dado en nuestro pais, lo cual rebasa nuestros objetivos; aqui sé6lo
comentamos algunos casos particulares, y analizamos con mas deta-
lle el caso de la provisién del servicio de agua potable.

Algunas de las primeras experiencias en la provisién de servicios
municipales por parte del sector privado fueron contratos de servicios en
areas como alumbrado publico, limpieza y recoleccién de basura. Por
ejemplo, el Sistema de Transporte Colectivo de la Ciudad de México ha
contratado el servicio de limpia desde 1968; otro ejemplo es el del mu-
nicipio de Chihuahua, el cual subcontraté el servicio de alumbrado
publico en 1993, utilizando un contrato por dos afios, donde el contra-
tista s6lo aportaba la mano de obra. En relacién con el servicio de re-
coleccién de basura y tratamiento de desechos sélidos, la experiencia
es variada; algunos casos se resumen en el cuadro 2. Uno de los pri-
meros contratos en esta area fue asignado al municipio de Naucalpan,
Estado de México; en 1992 se otorgé una concesién a la compania
DESONA en este municipio, la cual fue revocada en 1994. Se inicié un
proceso legal en el cual la empresa demandé al municipio, mismo que
fue finalmente solucionado en 1995 con una indemnizacién de 1.5
millones de délares. En esta concesion participaron cuatro empresas,
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con una inversién de 200 millones de délares: 45 por ciento de origen
estadounidense y el resto mexicano. En contraposicién a esta expe-
riencia negativa, un ejemplo favorable seria &l contrato de servicios
para recoleccién y disposicién de basura en el municipio de Nuevo
Laredo, Tamaulipas, a la empresa SETASA en abril de 1994. De acuer-
do con informacién preliminar, practicamente el total de la poblacion
recibe el gservicio al menos una vez por semana y se han reducido consi-
derablemente los problemas de pago por el servicio. La duracién del
contrato fue de tres afios, renovable, y la inversion inicial, de 15 millo-
nes de pesos, financiados con recursos propios y emisién de papel co-
mercial. Esta misma empresa inici6 otro contrato similar con el muni-
cipio de Mérida, Yucatén, por 14 millones de pesos; en ambos casos el
proyecto consta de tres fases: recoleccién, tratamiento y disposicion
final de basura. En la primera fase, 1a empresa se compromete a reali-
zar el barrido manual de plazas y vialidades, llevar a cabo la cons-
truccién de rutas de recoleccién por zonas y tipo de servicio que tenga
una cobertura para el total de la poblacién, ademas de la construccion
de centros de acopio y estaciones de transferencia; la segunda fase
consiste en la construccién de instalaciones aptas para la separacién
de los desechos s6lidos, asi como el reciclaje de los mismos, produc-
cién de composta y cogeneracién de energia eléctrica; en la tercera y
ultima fase se lleva a cabo la clausura de los tiraderos existentes, la
realizacién de proyectos de construccién y operacién de rellenos sani-
tarios y la adaptacién de tecnologias de punta.

I11. El caso de la prestacion del servicio de agua potable,
alcantarillado y saneamiento

El servicio de agua potable, alcantarillado y saneamiento es un sector
que en las tltimas décadas ha mostrado serios problemas para las
autoridades encargadas de proporcionarlos. Debe sefialarse que los
participantes en la provisién de este servicio son varios y de diversos
espacios de gobierno. En el ambito federal, la Comisién Nacional del
Agua (CNA), dependiente de la Secretaria del Medio Ambiente, Recur-
sos Naturales y Pesca (Semarnap), es la entidad titular de la politica
hidraulica del pais conforme a la legislacién vigente, la cual sefiala
que “...las aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional corresponden originariamente a la Nacién [...] y su explota-
cién no podra realizarse sino mediante concesiones otorgadas por el
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Ejecutivo Federal [...]” En este sentido, la CNA es responsable de cuanti-
ficar los recursos hidrdulicos y su registro, y de otorgar las concesio-
nes de su uso a los gobiernos municipales y a los particulares a cam-
bio de los respectivos derechos de explotacion. Otras dependencias
federales que también intervienen son la secretarias de Desarrollo
Social (Sedesol), Salud (8s), Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y Agri-
cultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (Sagar). El siguiente nivel varia
segin el estado o si es el Distrito Federal; por ejemplo, en los prime-
ros generalmente la CNA entrega el agua en bloque a los organismos
operadores, los cuales pueden abarcar uno o varios municipios, mien-
tras que en el Distrito Federal participan la Direccién General de Cons-
truccién de Obras Hidraulicas, l1a Tesoreria en el cobro hasta finales
de 1996, la Comisién de Aguas del Distrito Federal y las delegaciones.
En la mayoria de los casos cada participante cuenta con su propio
programa, no necesariamente integrados entre ellos.

En general, destacan ineficiencias y rezagos en la provisién de este
servicio que sugieren la necesidad de mejoras administrativas y una
importante inversién en infraestructura. Diversos estudios han mos-
trado ineficiencias en la operacién debido a pérdidas de agua, bajos ni-
veles de cobranza, exceso de personal, estructuras tarifarias distorsio-
nadas y abundancia de subsidios cruzados. Los organismos operadores
existentes por lo general tienen bajos margenes operativos, muestran
incapacidad para cubrir sus deudas y la imposibilidad de financiar
nuevas inversiones. Finalmente, existen problemas institucionales y
politicos que se reflejan en la poca continuidad en la administracién de
los organismos operadores, el predominio de criterios politicos en la fija-
cién de tarifas y en su cobranza y la falta de independencia adminis-
trativa. Esta situacién ha conducido a que se plantee como alternativa
una creciente participacién privada en la provisién de dichos servi-
cios; esto no ha sido facil y los resultados de las pocas experiencias
hasta este momento han sido mixtos. En el cuadro 3 se presenta un
resumen de algunas de las principales experiencias en nuestro pais.

Una de las primeras concesiones de agua potable, alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales se otorgé en el municipio de Aguas-
calientes a un grupo formado por ICA, Promociones Industriales
Banamex, y la empresa francesa Compagnie Générale des Eaux, las
cuales firmaron primero un contrato en 1989 que incluia la factura-
cién y cobranza, medicién del consumo, contratacién de usuarios y
operacién y mantenimiento de la infraestructura. Este contrato fue
otorgado por contratacién directa y no por licitacion. En octubre de
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1993, se entregé una concesién integral por 20 anos que incluia la pres-
tacion integral del servicio de agua potable, alcantarillado y trata-
miento de aguas residuales y se senalaba que los flujos remanentes
de la cobranza, una vez cubiertos los costos de operacién, manteni-
miento e inversién serian propiedad de los concesionarios. Pero, con el
cambio de gobierno municipal en 1995 que llevé a otro partido politico
a la administracién, se suspendié temporalmente la concesién debido
a que este partido habia prometido durante su campafia una reduc-
¢ién en tarifas, situacién que no pudo concretarse. Los problemas que
se han enfrentado en esta experiencia han sido de diversa indole; por
ejemplo, retrasos importantes en el pago de aportaciones comprome-
tidas por la Comisién Nacional del Agua; la imposibilidad de indizar las
tarifas como se habia acordado debido a la crisis de 1994; problemas
financieros ya que la concesionaria acepté absorber pasivos contrai-
dos por el operador anterior, lo cual se agravé con la crisis de 1994; la
falta de cultura del usuario para realizar el pago de los servicios pibli-
cos, y la falta de claridad en las reglas contractuales, ademas de la
ausencia de licitacién. Otra concesién importante fue la otorgada a De-
sarrollos Hidrdulicos de Cancin, S.A. de C.V,, para el servicio de agua
potable, saneamiento y tratamiento de aguas residuales en 1993. Este
contrato fue por 30 afios y también se otorgé por contratacién directa.
Uno de los principales problemas ha sido la falta de claridad en las
funciones del regulador. Finalmente, en Ciudad Obregén, Sonora, la
empresa Solaqua obtuvo una concesién para tratamiento de aguas
residuales en 1997. A continuacién se comentan con mas detalle los
casos de las ciudades de México y de Puebla.

Servicios de agua potable y drenaje en el Distrito Federal

Antecedentes

Este caso es interesante en vista de la magnitud del proyecto, asociado
a una urbe de las dimensiones de la Ciudad de México. La cuenca del
valle de México contiene al Distrito Federal (DF) y 18 municipios co-
nurbados del Estado de México con una poblacién superior a 17 millo-
nes. Los recursos de agua potable para el abastecimiento autosuficiente
resultan escasos en la actualidad; la principal fuente de abastecimiento
proviene de pozos profundos, manantiales y algunos escurrimientos
superficiales que proveen 66 por ciento del agua suministrada; el res-
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to se ofrece por medio de acueductos, entre los que destaca el Sistema
Cutzamala, el cual entré6 en operaciones en 1982. Este sistema, me-
diante el cual se trae agua del Estado de México, tiene altos costos de
operacién, ya que en su traslado el agua atraviesa las montafnas que
rodean a la ciudad, que se encuentra a 2 200 metros sobre el nivel del

mar.® No obstante, la tasa de uso de los mantos acuiferos de la ciudad
es mavor que su tasa de reemplazo. ademds de que su calidad se ha

Cio lllayul QUL ol Lasd Qo IeclllplaZo, duclilias G ue s Laliia

deteriorado. El mantenimiento inadecuado de la red de suministro,
el deterioro en las tomas domiciliarias y el desperdicio en su uso por
parte de los usuarios finales han implicado considerables pérdidas.
En 1997, se estimé que estas pérdidas representaron alrededor de
37 por ciento del caudal distribuido en la ciudad. Es necesario tener
presente que el abastecimiento diario per capita en el DF es de 322
litros, el cual es alto comparado con ciudades similares en paises de-
sarrollados. ,

Ante esta situacién, el gobierno de la ciudad formulé un programa
con la importante participacién del sector privado, buscando dismi-
nuir la extraccién del subsistema acuifero de la Ciudad de México y las
aportaciones del Sistema Lerma, mediante la incorporacién del Siste-
ma Cutzamala y un incremento en el reuso de agua residual tratada,
ademads de la recuperacién de 5 m®s por concepto de pérdidas de agua
potable. A grandes rasgos, se buscaba mantener el nivel actual de
cobertura del servicio de agua potable, rehabilitar y modernizar la
infraestructura de abastecimiento, mejorar la operacién y ampliar la in-
fraestructura de agua potable, reducir la sobreexplotacién del acuifero
y disminuir la velocidad del hundimiento regional de la zona urbana,
incrementar la capacidad de tratamiento de las aguas residuales para
fines de reuso y recarga del acuifero, lograr la autosuficiencia financiera
del sistema de abastecimiento y fomentar la cultura del uso eficiente.
Para lograr dichos objetivos, se planteé incrementar la infraestructura
de abastecimiento en las delegaciones que presentan expansién de la
mancha urbana, realizar acciones de rehabilitacién y sustitucion de
tramos en aquellas redes de distribucién que presenten elevados por-
centajes de fugas, asi como sustituir las tomas domiciliarias que pre-
senten fugas. También se planteé continuar con la construccién del
acueducto periférico, para incrementar el abastecimiento del agua
potable a la zona suroriente de la ciudad y establecer mejoras en las

6 Una idea de este costo puede obtenerse si se considera que el gasto en energia eléctrica es
equivalente al realizado en un solo dia por una ciudad como Guadalajara.
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politicas de operacion acordes con la capacidad de la infraestructura
existente, dando énfasis a una mejor distribucion del agua en las dis-
tintas zonas de la ciudad. Finalmente, se buscaria incrementar la par-
ticipacién de la iniciativa privada y mejorar los sistemas de medicién y
recaudacién; con base en estos lineamientos se disefiaron siete pro-
gramas generales: el de Recuperacion de Agua, especialmente para
atacar fugas; el de Reuso de Agua Tratada; el de Recarga de Acuiferos
mediante inyeccién de agua tratada; el de Aprovechamiento Respon-
sable del Agua; el de Ampliacién y Mejoramiento de la Infraestruc-
tura, y el de Suspensién de Pozos y Mejoramiento de la Operacién y del
Servicio.”

Participacién privada

Con el propésito de facilitar la participacién privada en el suministro
de este servicio, se dividié a la ciudad en cuatro zonas administrati-
vas y en cada una de ellas se contraté a una compania, entre cuyas
principales funciones asignadas destacan: realizar trabajos de adminis-
tracién y regularizacién de los planos de la red de instalacién de medi-
dores, lectura, facturacién y cobranza, ademas de la deteccién de fugas
y rehabilitacion de la red. La zona norte incluye las delegaciones Gusta-
vo A. Madero, Azcapotzalco y Cuauhtémoc, y fue asignada a la empresa
privada Sistema de Agua Potable, S.A. de C.V,, filial de ICA, compariia
que esta asociada desde hace 10 arfios con la empresa francesa Générale
des Eaux, y comparten acciones a partes iguales. La inversién inicial
alcanza los 10 millones de pesos financiados mediante recursos pro-
pios, créditos bancarios y emisién de papel comercial. La zona este
incluye las delegaciones Venustiano Carranza Carranza, Benito Juarez,
Iztacalco y Coyoacdn, y fue asignada a Industrias de Agua de la Ciudad
de México, S.A. de C.V,, asociada con la empresa inglesa Severn Trent.
La inversion total estimada es de 20 millones de délares. En la zona
oeste se encuentran las delegaciones Alvaro Obregon, Tlalpan,
Contreras, Cuajimapla y Miguel Hidalgo, y la empresa ganadora fue
Agua de México. Por dltimo, la zona sur incluye Iztapalapa, Tldhuac,
Xochimilco y Milpa Alta, y el contrato fue asignado a la empresa Tec-
nologia y Servicios de Agua, S.A. de C.V.

La convocatoria de la licitacién se publicé en noviembre de 1992 y

7 Cortés Pérez y Diaz Trenado (1998).
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el fallo se dio a conocer el 16 de marzo de 1993; el contrato general se
realizé el 23 de septiembre del mismo afo. El tipo de contrato que
se estableci6 es el de la prestacién de servicios remunerados por precios
unitarios y en el cual el control sobre la implantacién del nuevo siste-
ma de cobro permanece en manos del gobierno de la ciudad. Este con-
trato se ajustdé a un esquema en donde el proyecto consideraba tres
etapas: en la primera se planteé el desarrcllo de la infraestructura, lo
gue incluye el levantamiento del padrén de usuarios, la regulariza-
cién de cuadros de tomas e instalacién de medidores, ademéas de) le-
vantamiento del catastro de agua potable; durante esta etapa el pago
es bimestral y con base en tareas especificas mediante el concepto de
precios unitarios; la segunda etapa esta constituida por la operacién
comercial, en la cual se realiza la lectura, emisién y distribucién de
boletas, cuyo inicio se planteé a partir del segundo afio; el sistema
de pago es igual que el de la primera fase; finalmente, la tercera y tl-
tima etapa es la de operacién y mantenimiento de la red de agua pota-
ble y drenaje; en ésta, el contrato estipula que la remuneracién de los
contratistas se fijara de acuerdo con una férmula que establecera un
precio diferencial entre el agua en bloque abastecida al contratista
y la recaudacién obtenida por la distribucién del agua al menudeo con
las tarifas autorizadas por la autoridad respectiva.

Por otra parte, el departamento pagara cualquier impuesto, dere-
cho o contribucién que a su cargo genere la prestacidn de servicios,
obras y suministro de bienes, mientras que el impuesto sobre la renta
estara a cargo de la empresa. Finalmente, se estipulan como causas
de terminacién del contrato las siguientes: a) enajenacién de la participa-
cién social; b) desmexicanizacidn; ¢) falta de formalizacién del contrato;
d) quiebra o suspensién de pagos; ¢) disolucién y liquidacién; f) incum-
plimiento; g) falsedad en la oferta; h) interrupcién injustificada de la
prestacién del servicio; i) aumentos o disminuciones de capital, fusién
0 escision del contratista; j) incremento de los pasivos; £) admisién de
incapacidad; ) falta de entrega de los servicios en tiempos acordados.

Evaluacién

Esta experiencia ha constituido un importante reto para la futura
promocién de contratos de servicios ptiblicos con participacién priva-
da, en vista de su magnitud y nimero de participantes. Aunque en
términos generales las empresas participantes y las autoridades con-
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sideran que la evolucién del proyecto ha sido satisfactoria, es impor-
tante sefialar que su ejecucién ha enfrentado distintos problemas y
obstdculos que es necesario reconsiderar para futuras experiencias.®
A continuacidn se discuten algunos de estos problemas.

Un primer aspecto se refiere a la ejecucién misma de las fases
establecidas en el contrato. Por ejemplo, la primera fase estaba plan-
teada para que se realizara durante los dos primeros afios del contrato;
sin embargo, atn no ha concluido totalmente el desarrollo de esta in-
fraestructura, lo cual parece ser una consecuencia de la combinacién
de problemas institucionales asociados a la burocracia y otros de origen
financiero producto de la crisis de 1995; en consecuencia, el inicio de
la segunda fase se retraso6 al menos un afio; por dltimo, de acuerdo con la
informacién obtenida de algunos participantes, la tercera fase no ha
entrado en operacion en su forma original, ya que sélo se ha respetado
alrededor de 60 por ciento de lo acordado en el contrato.

En general, las empresas han enfrentado diversos obstaculos en el
transcurso del contrato. Segin la informacién verbal proporcionada
algunos de los participantes, ellos consideran que en ocasiones los li-
deres politicos utilizan como recurso proselitista la promesa de dismi-
nucién en las tarifas de los servicios publicos y, posteriormente, al no
poder cumplir, se generan incentivos en la poblacién para no realizar
oportunamente sus pagos. Por otro lado, existe una cultura de desper-
dicio en todos los niveles de ingreso, y ante la sobreexplotacién del
acuifero de la ciudad, cada vez resulta més costoso transportar el re-
curso. Ademas, la basura en los drenajes y las sustancias nocivas ver-
tidas por las industrias provocan un encarecimiento en el manteni-
miento de los mismos, asimismo de una pérdida de su vida util, y
dificulta el tratamiento del agua. Finalmente, también se detectan
problemas asociados a la segmentacion del mercado y a la divisién de
funciones entre particulares y el gobierno, lo que parece conducir a
problemas de coordinacién y, en algunos casos, a la falta de claridad
en las responsabilidades de cada actor. A la luz de las experiencias
francesas presentadas anteriormente, debe sefialarse que una de las
principales deficiencias del caso mexicano radica en la falta de clari-
dad y transparencia en la divisién de funciones entre el poder piblico
y la empresa privada, lo que diluye responsabilidades. Por otro lado,

8 Es importante sefialar que la elaboracion de esta seccién ha sido muy dificil debido a la
poca informacién gue tanto el gobierno como las empresas participantes ofrecen publicamente.
Este comportamiento se explica en gran parte por los problemas que enfrentaron las concesio-
nes en otros sectores y el impacto negativo en la opinién piiblica.
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1a falta de una legitimidad del poder ptublico en el caso mexicano dis-
minuye el éxito del proceso en la medida que la comunidad no se
involucra en él, elemento importante en la aceptacién de la nueva
estructura de tarifas. Debe recordarse que esta participacién privada
en el DF se inici6 con un esquema politico en donde el cargo del regen-
te era adn designado por el Ejecutivo federal. Finalmente, todavia
estd por verse el aspecto de la permanencia y estabilidad en la relacién
gobierno-empresa, ya que estos contratos son relativamente nuevos.

El servicio de agua potable, alcantarillado
y agua residual en la ciudad de Puebla

Este caso, que es mas reciente, resulta interesante por dos razones:
en primer lugar, se inscribe en un proyecto urbanistico mas amplio
conocido como Proyecto Angeldpolis, el cual busca modernizar la in-
fraestructura urbana de la ciudad de Puebla; en segundo lugar, a dife-
rencia del DF, Puebla es un ejemplo de cémo la falta de claridad en el
proceso de licitacién y los conflictos de tipo politico generan una iner-
cia negativa que retrasa de manera importante la participacién del
sector privado y la urgente necesidad de ampliar estos servicios.

Antecedentes

En 1998, el estado de Puebla contaba con una poblacidn esti...ada de
4.96 millones de habitantes y un PIB estatal equivalente a 3.22 por
ciento del PIB nacional. Aproximadamente 78 por ciento de la pobla-
¢ién cuenta con servicios de agua y 56 por ciento con servicio de alcan-
tarillado. En cuanto a fuentes de obtencién de agua subterranea, el
estado cuenta con cinco acuiferos principales; la ciudad de Puebla se
ubica en el acuifero del valle de Puebla.

De acuerdo con un diagnéstico para 1993, se desprende que el con-
tinuo aumento en los volumenes de agua que demandan las activida-
des productivas y la creciente poblacién mayoritariamente urbana,
aunado a la escasez de nuevas fuentes de abastecimiento, habian ori-
ginado una situacién en la que optimizar la extraccién, distribucién,
aprovechamiento y disposicién del agua se constituia en una de las
principales demandas de la sociedad. Esta problematica se manifes-
taba en una infraestructura en muy mal estado y con baja cobertura,
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de tal suerte que en la ciudad de Puebla sélo 19 por ciento de la pobla-
cién no contaba con servicio de agua potable y 61 por ciento lo recibia
dos veces por semana. Rezago en la conservacién y mantenimiento de
esta infraestructura, esto es, déficit en el suministro; elevadas pérdidas
fisicas y comerciales y tarifas inadecuadas; limitada cobertura de dre-
naje y alcantarillado; inexistencia de plantas de tratamiento de aguas
residuales, y en particular en la ciudad de Puebla, la contaminacién
de los rios Atoyac, Alseseca y San Francisco, lo que representaba un
grave riesgo para la salud.

Frente a esta situacién, el gobierno del estado se planteé un pro-
grama con la finalidad de adecuar el marco regulatorio del agua para
propiciar el aprovechamiento y disposicién racional de la misma; es-
tablecer y fortalecer organismos operadores autosuficientes, mediante
la normatividad municipal y estatal, que contribuyan al mejor aprove-
chamiento del agua; promover una mayor participacién de la iniciativa
privada en el financiamiento y operacién de los servicios de agua po-
table, drenaje, alcantarillado y tratamiento del agua residual, y fo-
mentar el desarrollo de infraestructura a fin de incrementar la cober-
tura, capacidad y calidad de los sistemas. Este programa formaba
parte del Proyecto Angelépolis, cuyos objetivos fueron encauzados a
superar los rezagos en infraestructura urbana e industrial, equipa-
miento y servicios publicos, asi como a impulsar el desarrollo econé-
mico, mejorar la calidad de vida de la poblacién y convertir la regién
en un centro industrial ¥ comercial de competitividad internacional.

Participacién privada

Un componente importante para ampliar la capacidad de suministro
de agua en la ciudad de Puebla descansa en el tratamiento de aguas
residuales, por lo que el gobierno se propuso incrementar sustancial-
mente su capacidad instalada. Para lograr este objetivo, el 13 de agos-
to de 1993 el Sistema Operador de Agua Potable y Alcantarillado del
Municipio de Puebla (S0APAP) difundié 1a convocatoria para la cons-
truccidén de cinco plantas de tratamiento de aguas residuales, fijandose
un tiempo estimado de 12 meses, a partir de la firma del convenio,
para el inicio de operacién de las plantas. En la convocatoria se esti-
pulé un pago de 10 000 pesos, no recuperables, para obtener la informa-
cion del proyecto, y ademads se requeria que las empresas concursantes
contaran con un capital contable minimo de 50 millones de pesos, asi
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como la comprobacién de sus fuentes de financiamiento. Cada empre-
sa deberia presentar un proyecto ejecutivo, el disefio y la aplicacién de
tecnologia, asi como la construccién. Estas plantas deberian tratar
3.5 m?%s y la empresa ganadora tendria la obligacién de operar y man-
tener en funcionamiento a las plantas al menos durante diez afios,
tiempo suficiente para amortizar la inversién realizada. Finalmente,
la inversién estimada fue de 250 millones de pesos, y el veredicto fue
favorable para Grupo Mexicano de Desarrollo (GMD), con quien se firmo
un convenio para la construccién y operacién de las cinco plantas y de
dos colectores marginales en las cuencas de los rios Atoyac y Alseseca.
Se estimé que estas obras estarian concluidas en 1995.

Para noviembre de 1995 el proyecto presentaba un importante
retraso; adicionalmente, se habian modificado los términos originales
del contrato al aumentar de 41 a 48 centavos el precio del metro cibi-
co tratado y ampliarse de 20 a 29 afios la concesién para la operacién
de las plantas. Por otro lado, el GMD enfrentaba problemas para obte-
ner un crédito de Banobras que permitiera continuar este proyecto,
debido a los serios problemas financieros que venia enfrentando esta
compatfiia a partir de la crisis de 1995. No obstante, ni SOAPAP ni el
Programa Angelépolis consideraban la posibilidad de retirar el contrato
en ese momento y de otorgarlo a la compariia que obtuvo el segundo
lugar, que era Tribasa, con el argumento de que esta empresa tampo-
co contaba con los recursos necesarios. En marzo de 1996, GMD recibié
otra oportunidad del gobierno poblano, que incluso gestioné un crédi-
to por 200 millones de pesos con Banobras y modificé por segunda
ocasién los términos del contrato, para reducir a 42 centavos el precio
por metro cubico, reducir la calidad del tratamiento de los liquidos
residuales, asi como ampliar la concesién hasta el afio 2020 y otorgar
un nuevo plazo de 18 meses para que se concluyeran las obras. No
obstante estos esfuerzos, GDM estuvo incapacitada para realizar la
obra. Cabe mencicnar que existi6é otro problema adicional por el cual
no se retiraba la concesién a GDM: cuando fue otorgada la concesion,
GDM habia realizado una inversién de 27 millones de pesos que debe-
ria cubrir SOAPAP; sin embargo, al no hacerlo se fueron acumulando
intereses, deuda que deberia liquidarse en el momento que se rescin-
diera el contrato y que dos afios y medio después ascendia a casi 60
millones de pesos. Sin embargo, en septiembre de 1998 se vuelve a
licitar la obra, ahora de cuatro plantas y 90 kilémetros de colectores
pluviales, destacando la participacién de Tribasa y de iCA, donde re-
sulta ganadora la primera. El costo estimado fue de 400 millones de
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pesos, mientras que la estructura de financiamiento estaba apoyada
por el Programa del Fondo para la Infraestructura (Finfra), de Banobras,
quien aplicaria recursos a fondo perdido hasta por 40 por ciento del
costo total; la iniciativa privada seria la encargada de financiar el resto.

Evaluacién

Esta experiencia resulta interesante y al mismo tiempo muestra los
problemas que ha enfrentado la participacién privada en servicios
municipales por la conjuncién de factores externos e internos al pro-
ceso de decision. El proyecto para la construccién y operacién de las
plantas de tratamiento de aguas residuales en la ciudad de Puebla se
vio afectado por la inestabilidad macroeconémica derivada de la crisis
del peso en diciembre de 1994, asi como por el problema de apalan-
camiento que tenian las empresas privadas y que se agudiza por el
aumento en las tasas de interés en 1995. Este problema no se pudo
solucionar ya que la misma crisis y la fragilidad del sistema financie-
ro se reflejaron en una sustancial contraccion de los créditos que limi-
taban la posibilidad de reestructurar las carteras; es decir, en este caso
se observa el impacto negativo que ha tenido la dificultad del sector
privado para obtener recursos seguros de mediano y largo plazos, ne-
cesarios para este tipo de proyectos, por lo que tienden a recurrir a la
banca de desarrollo. Sin embargo, también destacan problemas en la
ejecucion de los proyectos, ya que los términos del contrato original
fueron modificados en varias ocasiones. No obstante el incumplimien-
to de la empresa GDM, se insisti6é en la renegociacién del contrato ori-
ginal en vez de proceder a aplicar sus clausulas y rescindirlo. El pro-
longado proceso de decision que esto implicé se reflejd, en parte, en un
aumento en el costo de dicho proyecto, ya que de los 250 millones
originalmente presupuestados, para 1998 la nueva licitacidn considers
un costo de 400 millones de pesos. Finalmente, los problemas politi-
cos existentes en esta entidad han afectado en forma negativa la par-
ticipacién privada; en particular, destaca el problema asociado al
organismo operador, SOAPAP, el cual es el anico responsable de este
servicio en el municipio de Puebla. El gobierno estatal tenia la inten-
ci6n de extender su alcance a todos los municipios de la ciudad de
Puebla y posteriormente de la Angeldpolis (14 municipios); sin em-
bargo, el ayuntamiento de la ciudad y el gobierno estatal mantienen
un conflicto por el control de este organismo, en donde el ayuntamien-
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to busca recuperar su control. Es claro que esta indefinicién de poder
afecta la estabilidad requerida para una relacién exitosa poder publi-
co-empresa, como lo sugiere el esquema francés.

IV. Problemas y obstaculos de las experiencias

La creciente participacién del sector privado en actividades antes re-
servadas sélo al Estado, y en particular en la provisiéon de servicios
municipales, no ha estado exenta de problemas y obstaculos. En la
seccién anterior se comentaron algunos de los problemas particulares
de cada uno de los casos de prestacién de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento en el DF y Puebla. En esta seccién, nos
interesa realizar un ejercicio de sintesis para presentar estos proble-
mas en un conjunto de factores mas generales que sirvan como refe-
rencia para la formulacién de futuros proyectos no sélo en el caso del
agua, sino incluso de otros servicios piublicos. Estos factores pueden
ser reunidos en dos grupos generales: el primero se refiere a aspectos
de tipo macroeconémico, generalmente exégenos al propio proceso de
asignacién y ejecucién de proyectos al sector privado; el segundo gru-
po incluye en su mayoria factores propios del mismo proceso, como
aquellos asociados al servicio en cuestion dadas sus caracteristicas,
situacién en el momento que se da el proceso y marco institucional
asociado. Esta caracterizacién es en cierta forma arbitraria, aunque
retoma elementos centrales de la propuesta por Wenyon (1999), quien
sugiere un proceso secuencial de decisién para seleccionar el esquema de
participacién del sector privado en servicios publicos. El proceso esta
conformado por cuatro etapas, de tal forma que si se satisface la pri-
mera, se pasa a analizar la segunda, y asi sucesivamente; en la medi-
da que se cumplan todas las etapas, el esquema de participacién selec-
cionado se va haciendo més complejo, de lo contrario se opta por un
esquema mas simple. En la primera etapa se determina si el entorno
econémico, politico e histérico del pais es el adecuado para un esque-
ma avanzado de participacion; en la segunda se determina si se tiene
el conocimiento adecuado de los activos asociados al servicio piblico y
si el nivel de las tarifas es bajo; en la tercera se analiza la estructura
de mercado asociado al servicio; y por dltimo, en la cuarta etapa se
analiza el marco institucional y de regulacion. Nuestra agrupacién de
factores incluye a la primera etapa de Wenyon en el primer grupo,
pero en un enfoque méas amplio que denominamos entorno macroeco-
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némico y politico; nuestro segundo grupo incluye al resto de los ele-
mentos sugeridos por esta autora.

Entorno macroecondémico

Un requisito necesario para una mayor participacién de los particula-
res en la provisién de servicios publicos es la existencia de un entorno
macroeconémico adecuado, béisicamente estable y que genere una
mayor certidumbre entre los participantes en el mercado. Este marco
también considera la voluntad y compromiso politico de la autoridad
en un proceso de participacién privada en actividades antes reserva-
das s6lo para el Estado. Cuando se plantearon los proyectos del DF
(1992) y de Puebla (1993), estas condiciones eran relativamente favo-
rables, ya que las medidas de politica macroeconémica adoptadas por
el gobierno a principios de los afios noventa, asi como las de cambio
estructural, permitieron reducir sustancialmente la volatilidad de las
principales variables macroeconémicas y generar la confianza ade-
cuada en el sector privado. Tal vez el principal problema se vinculaba
con el marco financiero existente, ya que si bien es cierto que la libe-
ralizacién y la desregulacién financiera apuntaban a un desarrollo
mas profundo de este sector, la oferta de instrumentos financieros
para apoyar proyectos de mediano y largo plazos atin estaba por ges-
tarse. Sin embargo, esto no fue percibido en su justa dimensién en ese
momento, y se consideraron como una alternativa coyuntural esque-
mas de financiamiento de corto plazo que se irian modificando con el
tiempo (este aspecto se discute con mds detalle abajo). Dichas condi-
ciones macroeconémicas favorables cambiaron radicalmente a finales
de 1994 con la crisis de diciembre, la cual provocé una nueva fase de
creciente volatilidad e incertidumbre en el entorno macroeconémico
del pais, que afect6 a la inversién privada y su desarrollo. Tal situa-
cién se agravé por la crisis asidtica en 1997 y por la evolucién negati-
va del mercado petrolero internacional en 1998; de hecho, se agravo
incluso por el problema financiero de los proyectos.

Un aspecto crucial en los proyectos de participacion del sector pri-
vado en actividades de infraestructura y servicios municipales es su
financiamiento, factor que se vio afectado negativamente a partir de
1995. Por una lado, se tiene el problema de un bajo nivel de ahorro
interno observado por nuestro pais en la primera mitad de la década
de los noventa y que significé una mayor dependencia de recursos
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externos para el financiamiento de la inversién, con el consecuente
incremento en el costo financiero de los proyectos. Por otro lado, se
tiene el problema, que aiin persiste, de la fragilidad del sistema finan-
ciero, y en particular del bancario. Esto se ha reflejado en una con-
traccién de créditos y en un deterioro de las hojas de balance de los
particulares debido a sus altos niveles de apalancamiento, que en
muchos casos provocaron el cierre de empresas y comercios. Ademas
de que esto se ha convertido en un obstaculo a la inversién privada,
el reducir la disponibilidad de recursos para la inversién e inhibirse el
desarrollo de instrumentos financieros de mediano y largo plazos, ha
significado un alto costo para el gobierno en vista de los programas
de rescate asociados y que, al afectar las finanzas publicas, inciden
negativamente en el entorno macroeconémico.

Aunados a la carencia de recursos de largo plazo, se han seftalado
como problemas el poco interés de los particulares para invertir en
estas dreas, la falta de un mercado secundario para este tipo de deuda
y la falta de garantias estatales adecuadas a los créditos y a los ries-
gos derivados de estos proyectos. En los estados y los municipios el
problema se acentta debido a las restricciones legales para acceder
al mercado crediticio y de deuda, mencionadas anteriormente. Esta
situacién, aunada al aparente fracaso en proyectos concesionados en
el pasado, ha provocado un freno en el acelerado proceso de insercién
del sector privado en estas actividades. Las posibilidades de recursos
de los municipios son limitadas y dependen en gran parte de las trans-
ferencias determinadas por el gobierno federal en el marco de la Ley
del Sistema de Coordinacién. Las posibilidades de emisién de deuda
municipal son practicamente nulas y no estan autorizados a contraer
deuda externa; de hecho, la posibilidad de que en el corto plazo se
desarrolle un amplio mercado de bonos municipales es poco probable
porque falta una fuente de recursos estable y permanente en el Ambi-
to municipal, que garantice el repago de dicha deuda. Estos aspectos
desempefaron un papel central en el poco éxito del proceso de partici-
pacién en el caso de Puebla. Debe recordarse que la empresa que ini-
cialmente gané la licitacién, después enfrenté problemas financieros
que en un principio trataron de solucionar ampliando el periodo del
contrato y modificando el presupuesto original, pero que a la postre
llevaron a la cancelacién del contrato y a una nueva licitacién.
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Problemas propios del proceso

Uno de los aspectos que Wenyon (1999) resalta en su esquema de ana-
lisis es el referido a la informacién y valoracién sobre el sistema y sus
activos, mismo que podria considerarse un problema generalizado para
este tipo de infraestructura en todo el pais, especialmente en munici-
pios pequertios. Para los casos analizados en este trabajo, la forma en que
se enfrenté este aspecto fue diferencial: si bien es cierto que en ambos
casos dicha informacién puede considerarse en general como deficiente,
en el caso del DF la primera fase del proyecto incluyé una valoracién
de estos activos por parte de la empresa ganadora del concurso. Aun-
que esta accién es posterior a la decisién de otorgar el contrato, este
hecho no constituy6 un serio problema debido a que en el DF se opté
por un esquema de participacién relativamente sencillo, como es la
prestacién de un servicio. Por su parte, en el caso de Puebla el mal
manejo de este aspecto explica en cierto grado los problemas que se en-
frentaron; por ejemplo, el presupuesto original fue modificado en va-
rias ocasiones, mientras que el esquema de participacién seleccionado
fue mas complejo, ya que implicaba la construccién y operacién de las
plantas de tratamiento de agua por parte de la empresa ganadora del
contrato. Es decir, siguiendo la légica del esquema de Wenyon, debié
seleccionarse un esquema de participacién mds simple, o profundizar
en la fase de evaluacién y valoracién del sistema, activos y costos.

Sin embargo, es probable que el principal obstaculo que han en-
frentado estos procesos esté relacionado con el marco institucional y
de regulacién. Aunque se han realizado importantes avances sobre
esta materia en los dltimos afos, existe aun un importante trabajo
por realizarse. Debe tenerse presente que estos cambios legales re-
quieren de prolongados procesos de negociacién para la elaboracion
de nuevas leyes y para su aprobacién por el Congreso.

El marco institucional incluye varios aspectos, tales como los meca-
nismos mediante los cuales se disefia, otorga y ejecuta el proyecto; la
capacidad de regulacién y supervisién del proyecto y sus participan-
tes, y la capacidad de hacer valer los proyectos y los posibles mecanis-
mos de solucién de disputas. Una de las principales demandas ha sido
la necesidad de contar con la suficiente transparencia durante todo el
proceso de disefio, licitacién y ejecucién de los proyectos, con suficien-
te informacién e involucramiento de los actores. Esta condicién no
parece haber estado presente en el caso de Puebla, lo cual es mas
evidente en el periodo durante el cual se renegocia el contrato y final-
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mente se decide cancelarlo. Cuando a finales de 1995 el proyecto ya
presentaba un importante retraso, se decidié modificar plazos y cos-
tos en un proceso de decisién por demas prolongado; alternativamen-
te, podria haberse procedido a una nueva licitacién o a otorgar el con-
trato a la compania que obtuvo el segundo lugar, quien al final fue la
ganadora de la licitacion posterior en 1998. En el caso del DF, parece

h 1 -da h
ser que el proceso de disefio y licitacién fue mucho més claro; de he-

cho, este aspecto se relaciona con otro punto subayado en la literatura
y que se refiere a la capacidad institucional del municipio para
involucrarse en estos procesos, asi como a la capacidad legal para hacer
valer los contratos. Queda claro que estas capacidades son muy dis-
tintas entre el DF y el municipio de Puebla, no sélo en términos de
recursos humanos y cuadros técnicos, aspecto que se discute més ade-
lante, sino en cuanto a experiencia en estos procesos. Curiosamente,
fue el caso de Puebla el que seleccioné una modalidad de participacion
contractual mas compleja; a la postre, las autoridades poblanas vie-
ron limitada su capacidad de hacer valer el contrato original, lo cual
se reflejé en un prolongado proceso de renegociacién y en un impor-
tante aumento en el costo del proyecto respecto a las estimaciones
originales. Finalmente, en cuanto al regulador, de nueva cuenta el
caso del DF fue superior respecto al de Puebla, y es que, ademas el re-
gulador en este ultimo caso se vio inmerso en un conflicto politico
mayor entre el municipio y las autoridades estatales, lo que rest6é mar-
genes de accién. Aun asi, en ambos casos puede validarse la critica y
sugerencia generalizada en la literatura, de que es necesario promo-
ver la creacién de entidades reguladoras que garanticen el cumpli-
miento de los contratos y de “justicia” en los procesos de una manera
independiente y con la mayor credibilidad. De hecho, tal como men-
cionan Wenyon (1999) y Artana, Navajas y Urbiztondo (1999), este
aspecto es uno de los mas débiles en las experiencias en América La-
tina. Por dltimo, también habria que mencionar el problema de la
segmentacion entre autoridades para concretar algunos proyectos, ya
que es necesario recurrir a distintas autoridades o entidades a dife-
rentes niveles de gobierno, para lograr la concrecién de un proyecto, lo
cual hace mas lento el proceso, mas dificil su coordinacién y mas altos
sus costos. Es necesario disenar érganos o entidades que permitan
una mejor coordinacién en la ejecucién de los proyectos y que manten-
gan la autonomia suficiente para las decisiones. Estos organismos no
tienen que ser necesariamente privados y pueden pensarse en férmu-
las mixtas; pero lo mas importante es que tengan suficiente capaci-
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dad de decisién operativa y ejecutiva que otorgue mayor flexibilidad a
los participantes.

Finalmente, un aspecto que debe considerarse es el de los recursos
humanos. En un proceso de cambio estructural, este factor, y en par-
ticular su calificacién, desempena un papel fundamental en la medida
que afecta el comportamiento del mercado laboral y la productividad

m m ™m 1 tanii
de las empresas; un elemento importante se refiere a la capacitacion.

Se ha sefialado que un factor que explica los problemas que enfrentan
actualmente las empresas y el sector publico se asocia a la falta de
cuadros técnicos adecuados. En particular, para el caso del sector ptblico
se haria referencia a la falta de personal calificado para los procesos de
valuacién de empresas que busca privatizarse, a la generacién de esque-
mas de venta como subastas y licitaciones y a la elaboracién de con-
tratos adecuados que permitirian una mayor participacién del sector
privado en actividades antes realizadas s6lo por el sector pablico. Este
problema es especialmente grave en el &ambito municipal, en donde se
carece de cuadros técnicos suficientes y de un servicio civil de carrera.
Esta situacién explica en parte el fracaso en algunos proyectos de infraes-
tructura federal y de servicios municipales que fueron otorgados al sec-
tor privado y posteriormente cancelados. En consecuencia, es importante
insistir en la necesidad de generar amplios programas de capacitacién
laboral que permitirian afectar positivamente la productividad de las
empresas, ademés de aumentar el grado de movilidad en el mercado
laboral y de mejorar la vinculacién entre la oferta y demanda laboral.

Conclusiones

En este trabajo se ha buscado realizar una evaluacién preliminar so-
bre la reciente participacion del sector privado en la provisién de ser-
vicios municipales, y en particular para el caso del servicio de agua
potable en las ciudades de México y Puebla. Este proceso se ha visto
impulsado por los cambios estructurales de la economia mexicana en
la década actual, por la necesidad de mantener finanzas publicas sa-
nas y por las recientes medidas tendientes a otorgarle a los estados y
municipios una mayor autonomia econémica y financiera. Pero este
proceso no ha estado exento de problemas y obstaculos, lo que ha limita-
do su ritmo de expansién y cobertura. Cabe mencionar que en este
trabajo se ha insistido en que este proceso no significa necesariamen-
te una privatizacién de los servicios municipales, ya que se ha hecho
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uso de mecanismos de participacién en los cuales la propiedad dltima
de los activos la mantiene el Estado; el objetivo, en consecuencia, es
ayudar a resolver las limitaciones financieras que ha enfrentado el
gobierno y que se agudizaron durante 1998 por la caida en los ingre-
sos petroleros, y por otra parte, buscar una expansién y una mayor
eficiencia en la provisién de dichos servicios ante las presiones de una
poblacién creciente.

En el caso de los servicios de agua potable, alcantarillado y sanea-
miento, resulta muy interesante comparar los ejemplos del DF y de la
ciudad de Puebla. Sin considerar que el primero es un éxito total, si
pensamos que refleja cierto grado de avance, mientras que los proble-
mas enfrentados son ilustrativos. Sin embargo, el caso de Puebla re-
fleja de una manera mas acentuada los resultados derivados de los
conflictos politico-administrativos entre diversos niveles de gobierno,
y la falta de transparencia y claridad en los procesos de planeacién y
licitaciéon de estos proyectos. De una manera mas general, entre los
diversos problemas que se han detectado en este trabajo destacan dos
grandes grupos: el primero se refiere a problemas asociados al entor-
no macroecondémico que ha enfrentado el pais en los tltimos afios y en
particular a partir de la crisis del peso en diciembre de 1994; este
evento conllevé a una importante volatilidad en las principales varia-
bles macroeconémicas y a una sustancial contraccién de la actividad
econémica. No obstante, resulta de especial importancia el importan-
te aumento en las tasas de interés, lo que condujo a exacerbar las
dificultades financieras que venian enfrentado los inversionistas pri-
vados ante la carencia de instrumentos financieros adecuados para
financiar los proyectos de inversién en infraestructura y servicios mu-
nicipales. A esta situacién hay que agregar la fragilidad observada
por el sistema financiero mexicano y que se tradujo en un serio pro-
blema de cartera vencida, con la consecuente contraccién del crédito y
la imposibilidad de refinanciar proyectos ya en marcha o de iniciar
nuevos, situacién que se mantiene hasta hoy. De hecho, el fortaleci-
miento del sector financiero es un prerrequisito para una reactivacién
de la inversién, entre la que se encuentran los proyectos de infraes-
tructura municipal aqui discutidos.

El segundo grupo de problemas estd asociado al marco institucional
y de regulacién existente en el pais. No obstante que en los tltimos
anos se le han realizado importantes modificaciones, atin presenta
serios problemas, los cuales se han constituido en inhibidores de este
proceso; entre ellos destacan el rezago que ain existe en cuanto al
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marco legal, que otorga una autonomia financiera y administrativa
real a los municipios y que se refleja incluso en una sustancial depen-
dencia de sus fuentes de ingresos respecto a la federacién. A esta situa-
cién hay que agregar otro tipo de limitaciones o conflictos que dificultan
la disponibilidad de estos recursos para algunos municipios, como suce-
dié con la controversia generada durante el gobierno de Bartlett en el
estado de Puebla y que refleja un conflicte estatal-municipal en donde
los gobernantes pertenecen a partidos politicos distintos. Por otro lado,
existen atin deficiencias en el marco institucional y de regulacién que
rigen las relaciones contractuales entre el sector privado y el sector
publico y que afectan, en ocasiones, negativamente la confianza de los
primeros, en particular en asuntos referidos a la resolucién de conflic-
tos; a esto han contribuido los errores y deficiencias suscitados en la
pasada experiencia de privatizacién en varios sectores de la econo-
mia. Finalmente, ain existe un importante cuello de botella en cuan-
to a capacidad de capital humano en la mayoria de los municipios del
pais para hacer frente a los nuevos retos administrativos y de gestién
que impone un proceso como el aqui discutido.

De este estudio se desprenden algunas sugerencias que podrian
contribuir a mejorar el desarrollo de estos procesos de participacién
del sector privado en la provisién de servicios municipales. Cabe men-
cionar que, en general, estas sugerencias no son nuevas y se han veni-
do expresando en otros estudios, pero aun no se ven plasmadas en la
formulacién de politicas pablicas:

* Es fundamental contar con un entorno macroeconémico estable
que reduzca al minimo la volatilidad en variables clave como las
tasas de interés, el tipo de cambio y los agregados monetarios.

* Un prerrequisito fundamental es resolver los problemas que en-
frenta el sistema bancario; en la medida que se mantenga en su
estado actual de fragilidad, dificilmente se observara una recu-
peracién del crédito necesario para financiar la inversién.

* Aunado a lo anterior, es necesario desarrollar instrumentos fi-
nancieros alternativos que faciliten el acceso de los inversionistas
a recursos de mediano a largo plazos, lo que permitiria reducir
los costos financieros de los proyectos.

* Los esfuerzos de descentralizacién administrativa y financiera
en los estados y municipios debe continuar y fortalecerse. En
este sentido, es importante lograr una mayor coordinacién entre
las diversas entidades involucradas en dicho proceso.
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¢ En particular, debe fortalecerse la capacidad de generacién de
ingresos propios en los planos estatal y municipal, como son los
impuestos. En la medida en que se genere un flujo permanente y
estable de dichos recursos, podra ampliarse la capacidad de finan-
ciamiento de proyectos de los municipios, asi como su capacidad
de endeudamiento al garantizarse el repago.

¢ FEsimportante favorecer la confianza en los participantes priva-
dos, para lo cual debe fortalecerse el marco juridico que norma las
relaciones contractuales entre organismos privados y el gobierno.
En particular, deben fortalecerse y transparentarse los mecanismos
de resolucién de conflictos para aislarlos de decisiones politicas.

¢ Es necesario continuar con la simplificacién de procedimientos
administrativos que involucran diversas entidades gubernamen-
tales a distintos 6rdenes de gobierno, lo cual permitird reducir
los tiempos de diseno e implementacién de proyectos y reducir
sus costos de transaccion. En el caso de los proyectos de agua
potable, esto es importante ya que se involucra no sélo a las au-
toridades municipales y estatales sino también a entidades fe-
derales como la Comisién Nacional del Agua y la Semarnap, por
mencionar sélo algunas de las més importantes.

¢ Esimportante fortalecer la capacidad de gestién administrativa
municipal, a fin de alcanzar un nivel de eficiencia necesario para
hacer frente a este tipo de proyectos.

* Finalmente, es importante que el proceso de disefio, adjudica-
cién y ejecucion sea mas minucioso, profesional y transparente.
En este sentido, la propuesta de esquema de analisis de Wenyon
(1999), comentada en este trabajo, puede ser un marco adecuado
que permita seleccionar el mecanismo mas conveniente para la
participacién del sector privado y que minimice las posibilida-
des de renegociacién y disputa.
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