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Descentralizacién administrativa

INTRODUCCION

Los cambios y adiciones que se hicieron al articulo 115 de la constitucion mexicana
en 1983 (denominada reforma municipai') establecieron, respecto a los servicios
publicos, que el suministro de agua potable, entre otros, es una funcion que

corresponde a cada municipio.

A mas de 1C anos de distancia de esta reforma, el avance es muy desigual.
Mientras que algunos estados transfirieron la administracion del recurso a los
municipios (los mas présperos como es el caso de Monterrey, en Nuevo Ledn),

existen otros casos (la mayoria) donde no surtié efecto el mandato constitucional®.

Tecate, al igual que los otros municipios de Baja California, pertenece a este
ultimo grupo pues existe actualmente un organismo estatal que se encarga de la
administracion del agua potable: la Comisidon Estatal de Servicios Publicos de
Tecate -CESPTE- (cabe mencionar que hasta 1992 el servicio era administrado por
un organismo con sede en Tijuana: la Comision Estatal de Servicios Publicos
Tijuana-Tecate -CESPTT-). Este rezago con respecto a las reforma consignada
anteriormente, motiva a analizar las razones por las que el estado no ha entregado

el control del recurso al ayuntamiento y lo que esto ha significado para ei

'La reforma fue publicada en el Diario Oficial del 3 de
febrero de 1983. El1 fondo de la misma es la distribucidén de
competencias entre los tres niveles de gobiernoc, donde se incluye
al nivel municipal dentro de la distribucién de competencias vy
atribuciones que se expresan y determinan en la Constitucidon de la

Repliblica, lo que anteriormente se dejaba casi en su totalidad como
facultad reservada a los estados.

’De hecho, excepto Matamoros, Tamaulipas, 1los municipios
fronterizos no tienen 2 su cargo el aprovisionamiento del agua
potable para sus comunidades.
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desarrollo y fortalecimiento del municipio, asi como para el manejo eficiente del
elemento hidrico; en todo caso, conviene preguntarse en qué medida o en qué
condiciones es necesaria y aceptable la descentralizacion administrativa para la

gestion del servicio de agua potable por gobiernos de municipios como el de

Tecate.

El objetivo central de este estudio esta enfocado a analizar los avances, los
iimites y la pertinencia de la pretendida descentralizacidon administrativa de los

servicios publicos, tomando como casc de estudio el municipio de Tecate, Baja

California.

Para cumplir con este objetivo es necesario aclarar las razones de la lentitud
en el proceso de descentralizacion®. Por tal motivo serd necesario encontrar
respuesta a cuestiones taies como: ;qué tipo de obstaculos han impedido la
municipaiizaciéneneste caso?, ;cuales sonobstaculos politico-burocraticos a nivel
federal, estatal 6 municipal?, ;existe unafundamentaciéntécnico-econémica?, ;cual
es la participacion del sistema politico prevaleciente y cual la participacién de la

normatividad sobre el programa?, ;son acaso una combinacidon de los factores

Es importante aclarar que conforme a lo establecido en 1la
actual Ley de las Comisiones Estatales de Servicios Publicos de
Baja California el organismo encargado del servicio asume una forma
de descentralijzacidén, dado que '...son organismos publicos
descentralizados del gobierno del estado, con personalidad juridica
Y patrimonio propios...", sin embargo, esto no resuelve el problema
referente a la distribucidén de competencias en materia de agqua
potable y alcantarillado entre la federacidn, el estado y el
municipio, ademas consideramos que la actual forma en que se
organiza el servicio es sélo un nivel o grado de descentralizacién,
© sea un proceso incompleto que puede llevar a la municipalizacién
del servicio en una etapa posterior, e incluso, en un grado de
maxima descentralizacién puede ser administrado eventualmente por
la misma poblacidén beneficiaria.
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mencionados anteriormente?, ;qué tipo de negociaciones intergubernamentales se
establecen que perturban, entorpecen o coadyuvan a la descentralizacién del
servicio?, ;qué otras organizaciones no gubernamentales participan en la

negociacion? y finalmente, ;como participan?.

Para dar respuesta a las anteriores interrogantes, buscaremos identificar los
factores determinantes que han definido el rumbo y dinamica particulares del
proceso analizado con el fin de encontrar los “nudos criticos", o sea, los problemas

estructurales que han impedido la municipalizacion del servicio de agua potable en

Tecate.

El tema surge de la necesidad de revisar las condiciones existentes en los
municipios que habian permanecido marginados de la redistribucién de la riqueza
social, las llamadas "periferias territoriales" ante la perspectiva que revisten las
politicas de descentralizacion de dejarles la responsabilidad de promover su propio

desarrollo (el denominado "desarrollo endégeno"®). Para ello escogimos uno de

“De acuerdo con el XI Censo de Poblacién y Vivienda en 1990
existian 2387 municipios, de los cuales sélo 169 rebasan los 75 mil
habitantes (que es una manera que se toma para definir 1la
urbanizacién de una localidad). Estos pocos puntos del territorio
(7% con respecto al total) concentran el 49.5% de la poblacidn
total nacional -excluidos los habitantes del Distrito Federal-, el
crecimiento econdémico y sus beneficios. En cambio, el resto de los
municipios sufren problemas de emigracidén, carencias de recursos
financieros, materiales y humanos. Este fendmeno de dispersidon-
concentracidéon poblacional ha provocado desequilibrios regionales
considerables, altos costos econdmicos y sociales en la dotaciodn de
servicios e infraestructura y el deterioro de la calidad de vida y
de bienestar de los habitantes de las &reas urbanas y rurales.

En éste, la pretensién es movilizar las potencialidades
latentes de cada regidn para que los municipios ya no sean simples
receptores del desarrollo, sino que se conviertan en impulsores y
generadores de riqueza y bienestar.
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esos escenarios con escasa poblacion y desarrollo econémico incipiente de los que

se tiene poco conocimiento: Tecate.

Sin embargo, Tecate es un municipio dindmico debido a que comparte
geograficamente una region caracterizada por un notable comportamiento
econémico. Producto de intensos vinculos comerciales, industriales y sociales con
Estados Unidos y Tijuana -principalmente- el desarrollo economico de Tecate se ha
visto favorecido de tal forma que, como se vera mas adelante, ha obtenido uno de
los crecimientos sostenidos mas elevados (en términos relativos) dentro del estado

de Baja California.

La anterior situacion reviste singular relevancia y creciente interés por los
importantes cambios que empieza a protagonizar esta localidad en torno a uno de
los ambitos de la descentralizacién: la gestion de servicios publicos,
especificamente de agua potable. En efecto, como se vera mas adelante, el
problema del abasto de agua ha involucrado a todos los sectores de la poblaciéon
tecatense, en los Gltimos 40 anos, y no se puede descartar, inclusive, que ha sido
factor preponderante en los cambios politicos que ha vivido el municipio en los
Gltimos anos (aunque este no es el tema de la tesis).

El estudio comprende un periodo de 10 anos a partir de 1983 considerando
la fecha en que se decretd la reforma al articulo 115 de la constitucion mexicana.
De esta manera es posible ver el impacto que generd en la administracion del agua,
para luego seguir la evolucion del proceso de descentralizacion hasta el momento
actual, tiempo durante el cual el contexto politico experimentd importantes cambios
por el ascenso al poder del gobierno panista, primero a nivel estatal (1989) y

recientemente en el municipio de Tecate (1993).
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El documento se estructura en cuatro partes que, a grandes rasgos, se

describe a continuacion:

En el primero de ellos (capitulo i), se presenta el modelo de
descentralizacion desde una perspectiva tedrica. Aqui se precisan las principales
ideas y aspectos a los que se asocia el fendmeno de descentralizacién que se

presentan a favor y en contra de la descentralizacién (municipalizacién).

En la segunda parte (capitulo Il) describimos los principales elementos que
caracterizan al municipio de Tecate (historicos, fisico-geograficos, demograficos,
economicos) y el funcionamiento del sistema de agua potable y alcantarillado para

ubicar al lector en el contexto particular del estudio.

La tercera parte (capitulo Ill) se refiere al estudic propiamente dicho del
proceso descentralizador. En éste, se presentan los principales elementos
analiticos, divididos en apartados acordes a los siguientes aspectos: ideoldgico,
juridico, socioecondémico y politico y técnico-administrativo con el fin de observar
cual es la congruencia que guardan entre si y en qué medida influyen para

promover o desalentar la descentralizacién administrativa.

La parte preponderante del analisis se centra en el ambito de las relaciones
intergubernamentales de los tres niveles de gobierno (municipal, estatal y federal)
a través de los organismos que intervienen en torno a la prestacién, control,
planeacidn, financiamiento y desarrollo de infraestructura hidraulica; ademas de la

participacion de la comunidad a través de canales tanto formales como informales

(tercer apartado del capitulo IlI).

Finalmente, se presentan las conclusicnes y algunas propuestas sobre la
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factibilidad de que por medio de la accién municipal se impulse el desarrollo local
de manera mas sana y equilibrada, con mayor participacion ciudadana, ampliando

los espacios democraticos en la planificacion de los servicios publicos.

Por ditimc deseo agradecer las atinadas orientaciones y el tiempo y atencion
que brind6 a esta tesis el maestro José Negrete Mata, sin cuyo apoyo no hubiera

sido posible la culminacién de este trabajo.

A la maestra Maria Eugenia del Castillo, por sus atentas observaciones.

Por otra parte, agradezco al licenciado Hugo Adrian Martin Solorio, director
de la CESPTE, al licenciado Pablo Contreras, presidente municipal y al licenciado
José Jimeénez Diaz, director regional de El Mexicano, por la accesibilidad que
mostraron al permitirme recabar datos e informacion de las dependencias que

atinadamente dirigen que me fueron fundamentales para larealizacién de estatesis.

De igual manera hago patente mireconocimiento a las personas que integran
la institucion del COLEF funcionarios y profesorado y en particular al departamento
de Administracion Pablica quienes me permitieron realizar esta etapa profesional
dentro del Programa de Maestria en Desarrollo Regional. A mis companeros de
generacion que participaron en el proceso de aprendizaje personal quienes

compartieron los trabajos, presiones, alegrias y sinsabores de esta etapa.

Dedico esta tesis con todo mi afecto para mi madre y de manera muy

especial para ANA LIDIA por los animos que me transmiten con su carifo.
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CAPITULO |
"...como casi todas las cosas daninas de este
mundo, la centralizacion administrativa es facil de
establecer y, una vez constituida, es muy dificil de
destruir, como no sea por el cuerpo social mismo"”

Alexis de Tocqueville

EL CONTEXTO GENERAL DE LA DESCENTRALIZACION EN MEXICO

La abundante literatura acerca de la administracién publica y de la economia que
analiza las causas profundas de la politica de descentralizacién en México, ha
reconocido como principal factor para la implementacién de esta politica la pérdida

de legitimidad® que sufre el Estado.

Esta pérdida de legitimidad a su vez es efecto de la crisis del regimen de
acumulacion en México que se hace presente desde 1970 en términos del
incremento de la inflacion, los desajustes monetarios y crediticios, el desequilibrio
del sector externo, la crisis fiscal del Estado, la caida de la inversidn privada y los
fuertes rezagos sociales. A esto se suma la crisis del modo de regulacion
monopdlica que se manifiesta abiertamente en 1976 con el resquebrajamiento del
pacto entre los empresarios y el régimen politico; lo que a su vez comienza a minar
la regulacion de la relacion salarial por via de la presién empresarial. A esto se

agrega la intromisién del Fondo Monetario Internacional y la nueva politica de topes

®ME1l concepto de legitimidad implica que los medios utilizados
para alcanzar los fines organizacionales, asi como los fines en si
mismos estén en armonia con fines y necesidades reconocidos por la
sociedad" Laufer, R-Burlaud, A. traducidos por Cabrero, E. (1991),
en: Evolucién y cambio en la Administracién Puablica. Del

administrador al gerente piblico, INAP. México PP. 5.

10



Descentralizacién administrativa

salariales durante el periodo de Lépez Portillo.

El recurso petrolero no hizo posible la refuncionalizacién del régimen de
acumulacion y del modo de regulacion, debido en gran parte a la forma en que se
administré -el petroleo- y al peso de la deuda externa y su servicio, contraidos para
financiar la inversion petrolera. Por una parte se efectué una significativa
transferencia de fondos provenientes del petrdleo al sector privado, los cuales no
se invirtieron productivamente sino que se dedicaron a la especulacién y
posteriormente se fugaron del pais. Por otra, el incremento sin precedente de las
importaciones y el elevado servicio de la deuda, propiciaron la crisis del sector
externo y la devaluacidn del peso frente al ddlar, lo cual exacerbé la fuga de
capitales. La caida de los precios internacionales del petréleo en 1981 marcé no
sélo el fin del auge petrolero en México, sino también el inicio de la crisis financiera

mas aguda en el pais.

La administracion de Miguel de la Madrid heredé6 en 1982 la crisis y un nivel
bajo de legitimidad dificil de recomponer. Por una parte, el nivel de legitimidad era
nulo frente al capital y por otra, la caida de los ingresos de los trabajadores mermé
la legitimidad del Estado frente a éstos. Es dentro de ese contexto, que la politica

de descentralizacion’ comenzd a materializarse como una de las estrategias

"como el concepto de descentralizacidn aparecera
frecuentemente a 1lo largo del estudio en cuestidn creemos
conveniente empezar por definir desde un principio qué es lo que se
entiende por ésta; asi en términos amplios descentralizar
significa "reconocer determinadas competencias a organismo que no
dependen juridicamente del Estado. Para que ello pueda ser asi, los
organismos descentralizados necesitan tener personalidad juridica
propia, presupuesto propio y normas propias de funcionamiento"
(Boisier, 1991:31).

11
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politicas para remontar la crisis en México. Asi la exposicién de motivos del Plan

Nacional de Desarrollo 1982-1988 destacaba que:
"...el proceso de centralizacion se ha convertido en una grave limitante para
la realizacion de nuestro proyecto nacional’ y le 'han arrebatado al municipio
capacidad 'y recursos para desarrollar en todos sentidos su dmbito territorial y
poblacional..’, 'El federalismo expresa la voluntad politica de descentralizar la vida
nacional para el fortalecimiento de los estados y el municipio, de modo que éste se
constituya en el espacio esencial de la vida economica, social y politica del pais dentro

de un mejor equilibrio territorial”.

En el mismo tenor, los objetivos que oficialmente declarados eran los que a
continuaciéon se mencionan:
"El objetivo politico de la descentralizacion propone que los municipios y estados
desarrollen funciones y competencias precisas para atender las demandas de la sociedad
de manera rapida y eficiente. En lo econémico se busca una redistribucion geogrdfica
mas equitativa de las actividades productivas para mejorar la reparticion del ingreso.
En lo social se pretende que todos los mexicanos satisfagan cuando menos sus
necesidades bdsicas de alimentacion, agua potable, vivienda, salud, educacion y
esparcimiento en sus lugares de origen. En lo cultural, significa rescatar las costumbres
y tradiciones propias y fortalecer la identidad nacional. En lo administrativo se
define el fortalecimiento de los gobiernos locales y los elementos para su mayor
eficiencia, a través de la delegacion de atribuciones y funciones federales y la
transferencia y reubicacion de unidades del Sector Publico Federal y Paraestatel, en

diversos puntos del pais"®.

La lectura de estos objetivos se puede abordar de dos maneras: la primera

%En secretaria de Programacidén y Presupuesto, FCE, (1988),
Descentralizacién, FCE, pp 23.

12
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que surge de una politica que podriamos calificar de "weberiana" trata de poner
énfasis en la busqueda de racionalidad y eficacia de la accién estatal; la segunda
aproximacién, que podriamos calificar de “tocquevillana®, se interroga méas bien
acercadeltipo de organizacién que permite asegurarlarepresentacién de intereses

e ideas, al mismo tiempo que la participacion de los ciudadanos.

El primer enfoque, considera que en la actualidad el Estado central es
incapaz de responder eficazmente a la diversidad de necesidades manifiestas en
sociedades cada vez mas complejas. En esta perspectiva la centralizacién y la
descentralizacion son un continuo a través del cual van transitando las sociedades.
Considera que la evolucién del Estado requiere en un primer momento centralizar
para posteriormente ir descentralizando. La primera etapa es de concentracion de
poder y recursos para crear, mantener y consolidar la unidad y soberania del
Estado nacional frente a las heterogeneidades locales y frente a las fuerzas
centrifugas regionales o étnicas que complotan contra la conformacién de ésta; una
vez asentado y fortalecido suficientemente el poder central, estara en condiciones
de ceder los controles y permitir la expresion de formas locales de administracion
antes socavadas lo que significa, de hecho, una expansién del poder. Samuel
Huntington (1968: 145), plantea que finalmente “en una tercera fase, muy posterior,
esta expansién puede permitir una nueva dispersion del poder dentro del sistema".
Asi este autor define desarrollo politico en términos *de la concentracion, de la
expansion o de la dispersién del poder (...) y en un punto u otro de la historia de
un pais, cada uno constituye el desarrollo y presenta desafios a la adaptabilidad

del sistema politico".

Asi, desde el punto de vista de la racionalidad de la accién estatal, la
descentralizacion de un Estado central sélo puede existir si es lo suficientemente

fuerte para no temer ninguna forma de fragmentacion. De este modo, toda la accidn

13
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modernizadora de |la presente administracion apunta al fortalecimiento del Estado:
la prueba de ello es el articulo de Carlos Salinas de Gortari “Reformando al
Estado™. En dicho articulo, no cesa de repetir que su preocupacion primera es
conseguir acabar con la ineficacia de un Estado cuya dimension es tan exagerada
que escapa al impulso del poder publico. Por otra parte llama la atencién que el
tema de la descentralizacion, que estaba presente en sus discurso de toma de
posesion en diciembre de 1988 bajo la forma de fortalecimiento de los poderes de
los estados federales, no aparece en ningin momento en dicho articulo. En nuestra
opinion, la razon es bastante simple: el Estado mexicano no es lo bastante fuerte
como para poder permitirse una verdadera politica de descentralizacion, sobre todo
en un periodo en que tiene que hacer frente a una crisis econdmica de una

envergadura sin precedentes.

El segundo enfoque se basa en las tesis expuestas por Alexis de Tocqueville
(1957), por lo demas, numerosos defensores de la descentralizacion hoy en dia
defienden argumentos que encontramos en Tocqueville, lo que demuestra el rigor

y la actualidad de su pensamiento que se puede enumerar en los siguientes puntos:

El primero de ellos es la ausencia de solidaridad entre los individuos. En
efecto, al suprimir cualquier cuerpo intermediario, la centralizacion deja a los
individuos solos frente al poder del Estado. Cada cual tratara de protegerse sin
preocuparse de los demas. En consecuencia, gracias a la centralizacion, todo el

tejido social se descompone.

El segundo mal mencionado por Tocqueville es el inmovilismo. Al buscar

ante todo la unidad de la nacién, la centralizacion llega a privilegiar la uniformidad,

Publicado en el nimero 35 de la revista Nexos.

14
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a negar la diversidad de lo real. El resultado es que los individuos se refugian en
la inaccién y en la pasividad. El poder ya no puede actuar puesto que no tiene mas
lazo con los individuos que el de la dominacion. Por otra parte, inevitablemente,
semejante poder sera incapaz de administrar una sociedad compleja. Al contrario,
una sociedad descentralizada -tal y como la que Tocqueville observa en Estados
Unidos- se caracteriza por una multitud de iniciativas, a menudo desordenadas.
Pero con todo, ese desorden es preferible al inmovilismo generado por el Estado

central. Gracias a él y a las iniciativas que permite ia sociedad puede progresar.

La ausencia de solidaridad y la asfixia de cualquier iniciativa, llevan a una
sociedad donde los individuos se desinteresan de la cosa publica y prefieren
ponerse en manos del gobierno al que, por lo demas, se le percibe como un érgano
muy lejano, sobre el que no cabe la mas minima influencia. La nocién de defensa
de intereses comunes es desconocida en esos ciudadanos pasivos y aislados. Al
final, toda la sociedad se encuentra debilitada por esa pasividad engendrada por
el Estado central.

Por ultimo, lo que para Tocqueville es el peor de los males, la centralizacién
engendra la inestabilidad y la corrupcion. En efecto, los individuos desprecian ese
poder tan alejado de ellos y que sélo sabe afirmarse por el temor. El individuo
tratara de saltarse la ley o de cambiar de dirigentes con frecuencia. De ahi el riesgo

de inestabilidad y corrupcion y finalmente de negacién de toda vida democratica.

De acuerdo con Tocqueville, si por el contrario, los representantes elegidos
localmente tienen medios para influir en la vida cotidiana, la comunidad estara
atenta por las cosas de la ciudad, aprenderan a distinguir el interés colectivo de su
interés individual y, progresivamente, se interesaran por las cosas del Estado. De

esta manera, la descentralizacion contribuye a desarrollas las cualidades que
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permitan evitar todos los males anteriormente mencionados. En ese sentido es una

condicion previa para la democracia.

La descentralizacion, al acercar el poder a los ciudadanos y al reducir la
distancia que los separa, permite al poder publico ser mas eficaz y responder mejor
a las aspiraciones y demandas de individuos y grupos. En lugar de intentar regir
todo de manera autoritaria, el poder tratara de responder a aquello que los

ciudadanos esperan.

De esta forma podemos decir que de acuerdo a Tocqueville unicamente las
estructuras politicas descentralizadas pueden permitir el desarrollo de la
democracia. La descentralizacidén, entendida como la delegaciéon de poder y
recursos para la autodeterminacion, en este caso del nivel municipal, estaria
vinculada directamente a la cuestion de la democracia puesto que esta ultima se
basa en el principio de libertad plasmado en la formulacién del principio de

autodeterminacion.

De lo anterior se puede deducir una coincidencia entre la nocion de
Huntington y de Tocqueville, en el sentido de que en México nos encontramos en
la etapa de descentralizacion (segunda fase), que corresponde con lo que
Tocqueville considera como falta de solidaridad, inmovilismo e inestabilidad y
corrupcion, si esto es cierto, podriamos decir que estamos transitando a la tercera
fase, es decir, a la de "nueva dispersion dentro del sistema”, lo que equivale a
decir, a la situacién de mayor poder a los gobiernos municipales?. Estas

interrogantes seran analizadas concretamentes adelante.

Podemos distinguir, de acuerdo con Gil Viilegas (1986), tres posturas con

respecto a esta cuestion: para algunos la descentralizacion es prerrequisito de la
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democracia; para otros, la descentralizacion no es condicidon necesaria de las
practicas democraticas, pero ayuda a fortalecerlas y desarrollarlas; para otros mas,
provocaria un resultado contrario a la democracia, ya que las tendencias
oligarquicas de la vida moderna han llegado a tal punto que la descentralizacion
sélo puede gestar nuevas estructuras oligarquicas, mas pequenas que la estructura

centralizada nacional, pero de caracter mas represivo.

Concluye Gil Villegas que:
1) la democracia y la descentralizaciéon son dos nociones que no se implican
reciprocamente en el plano sistematico-conceptual, ain cuando puedan coincidir

en circunstancias historicas y sociales particulares;

2) la democracia no es variable dependiente ni de la centralizacion ni de la
descentralizacion, puesto que existen casos concretos de democracias
centralizadas y autocracias descentralizadas. La democracia depende mas bien de

otro tipo de condiciones y factores;

3) la coincidencia de democracia con descentralizacion se ha dado en aquellas
condiciones historicas en que se contd con una estructura originalmente
descentralizada, no creada por ningin proyecto de gobierno o planificacion
premeditada.

Por lo tanto, desde nuestro punto de vista, la democracia es una filosofia
politica que se caracteriza por su flexibilidad. Por esta misma razén, no prescribe
determinada forma orgéanica de gobierno, y se la puede practicar dentro de
regimenes politico-administrativos diversos, de tal forma que la democracia es méas
un objetivo que un atributo de la descentralizacién. Parafraseando a Boisier

(1991:40), la descentralizacion es “un signo de los tiempos, una nueva modalidad
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contractual entre el Estado y la sociedad civil, un fundamento de algunas utopias
sociales, pero en sentido inmediato, un procedimiento de accién politica que
requiere ser desmitificado, revalorizado, clarificado y puesto al servicio de una
verdadera democracia. Ello sdlo sera posible mediante la dialéctica entre el Estado

y la sociedad civil".

Teniendo en cuenta lo anterior, se puede decir que en el caso de nuestro
pais dado que histéricamente ha asumido un caracter central, ineficiente y
antidemocratico, la descentralizacién y la democracia parecen coincidir. Al menos,
eso es lo que refleja el propio discurso oficial. Sin embargo, éste puede ser
producto de una concepcidn eficientista y, al final de cuentas, centralista. A pesar
de ello,también puede suscitar efectos descentralizadores, en la medida en que los

actores sociales sean participes con sus propios intereses.

Para nuestro caso, la amplitud de la apertura de los procesos decisorios a
nuevos participantes puede ofrecernos indicadores muy claros de las tendencias
democraticas que el proceso de descentralizacién podria ofrecer, por ello,
analizaremos los diversos mecanismos formales e informales a través de los cuales
participan los diferentes grupos -populares, politicos, empresariales- dentro de la
localidad en torno a las politicas hidraulicas (planificacién, programacion,

administracion, etc.).

La multiplicidad de intereses privados, de grupo y de clase es inmanente al
ejercicio democratico, un régimen con sello auténticamente democratico es aquél
que permite la manifestacién, discusion y enfrentamiento de las demandas y
argumentos de los diferentes grupos sociales dentro de los iimites que impone el

respeto a los derechos individuales y colectivos.
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La via para la democratizacion pasa entonces por la apertura a la
participacion real de todas las fuerzas sociales. Si por el contrario, la participacion
no es de las mayorias sino de un grupo minoritario que tiene ef poder y lo ejerce
de acuerdo a su propio beneficio, a expensas del bienestar colectivo, es que puede

hablarse de grados o niveles de participacién popular dentro del sistema de
gobierno.

Obviamente, la descentralizacién conlleva riesgos: posibilidad de que se
fomenten localismos a ultranza; fortalecer grupos de poder; ampliar los aparatos
burocréaticos; duplicar esfuerzos y propiciar en algunos casos, mayores costos
administrativos. Sin embargo, estos riesgos son menores al de sequir concentrando
el poder, los recursos, la toma de decisiones que pueden conducir a un

autoritarismo y estancamiento del sistema social.

Ya sea como una concepcion eficientista o como camino hacia la
democratizacién de las relaciones Estado-sociedad, la conceptualizacién del
momento politico que vive México se ha centrado con mayor frecuencia en el
analisis de una parte del proceso: el desgaste de la legitimidad y su traduccién en
practicas democraticas que se ubican en el ambito local como célula base del
sistema politico. Tedricamente las dos perspectivas no se excluyen, pueden
aparecer unidas como sucede en el discurso politico. Lo relevante para nuestro
caso, es observar las posibilidades que abre la descentralizacion en el ambito local,
por ello es que consideramos necesario integrar las dos vertientes de manera
complementaria. En este sentido nuestra investigacion se centra principalmente en
las iniciativas orientadas a la cesion de atribuciones y poder de decisién y recursos
propios a los gobiernos locales, las dimensiones de profundizacién del modelo

democratico y la eficientizacion del aparato administrativo gubernamental.
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Partimos de la base de que, en términos generales, en México el proceso
descentralizador impulsado desde el centro generd un impacto muy débil en las
practicas aunque hubo adelantos en lo que se refiere a reformas juridicas; sin
embargo adentrandonos en el caso especifico podemos adelantar que existen
factores que, como veremos mas adelante, dan idea de un resurgimiento del

espiritu descentralizador pero ahora impulsado desde la region.

Hipotesis
En torno al proceso de descentralizacion existen tendencias y contratendencias,

que impulsan unas y obstaculizan otras la municipalizacién del servicio del agua

(obviamente, éstas Gltimas son las que han prevalecido hasta el momento).

1. Entre las tendencias contrarias a la descentralizaciéon consideramos:

a) Las acendradas practicas centralizadoras de las que todavia no se han
podido desprender las burocracias de las entidades gubernamentales, en este
caso, de las instituciones federales y estatales del ambito de las politicas

hidraulicas.

b) Que el municipio se encuentra en desigual correlacion de fuerzas con los
otros dos niveles de autoridad por la marginalidad a la que se le relegé durante

mucho tiempo.

¢) Que el municipio no ha sabido desarroilar los medios o instrumentos
necesarios para establecer contacto con su poblacion para dar cabida a las
demandas de las agrupaciones sociales de su comunidad que redundara en una

mayor legitimidad para su administracion (ausencia de solidaridad, inmovilismo).

d) Los compromisos y acuerdos establecidos en la jurisdiccién municipal por
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organismos cuyas atribuciones legales estan por encima de las concedidas al
municipio que intervinieron en materia hidraulica previo a la reforma municipal (e
incluso después) como es el caso de la Comision Nacional del Agua (CONAGUA)
y el esquema antecedente a la creacion de ésta ubicado en la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH), con lo que se estaria ante una

descentralizacion controlada que impone restricciones a la autonomia municipal.

e) La insuficiencia de apoyo técnico (cursos de capacitacién y

especializacion) y de recursos econémicos asignados al ayuntamiento.

f) Una visién municipalista o descentralizadora de las autoridades locales
opuesta a la vision de los niveles de gobierno superiores porque una reforma de
este tipo significa romper con el esquema burocratico vigente al interior de los
municipios y su relacion con el estado y la federacion para tratar de motivar una
mayor participacion de acuerdo con las nuevas responsabilidades que les confiere
el reformado articulo 115,

g) Los programas que se han elaborado para llevarla a la practica han sido
disenados centralizadamente por "tecnoburdcratas*'®, cuyo objetivo es mas la
definicion de un proyecto politico que la definicion de prioridades de Ia

administracion de los (escasos) recursos publicos.

Vs "tecnoburécratas" se distinguian de los "politicos de profesién", que

desde los afos cuarenta habian protagonizado los procesos politicos del pais en
posiciones dirigentes del PRI y en los altos cargos de la administracidn piablica
federal y estatal, por su supuesta competencia técnica en las dreas de economia
y de la administracién, avaladas por titulos de posgrado obtenidos
preferentemente en universidades estadounidenses, por haber hecho sus carreras
en el ambito de la burocracia federal en puestos de confianza (de asesorias,
estaf o bien en los rangos medios superiores y superiores de la administracién
publica federal) y no a través de cargos de representacién popular; (Calderdn,
Joszé Maria, 1988:95).
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2. Entre las tendencias que apuntan a la municipalizacién del servicio

podemos mencionar:

a) Las transformaciones en las condiciones econémicas, politicas y sociales
que plantean la necesidad de otro esquema administrativo encargado del sistema

hidraulico en Tecate.

b) Las acciones emprendidas para darle autosuficiencia financiera al
organismo operador del sistema y el cubrimiento de los rezagos en obras de
infraestructura hidraulica. Estos son factores que podrian coadyuvar a la
municipalizacién del servicio sin que signifique una carga mayor para el municipio,
se trataria en todo caso, de asegurar el funcionamiento eficaz y eficiente del

servicio.

c) El reconocimiento y apoyo de un grupo importante de funcionarios
gubernamentales municipales y estatales de la necesidad de implementar los
preceptos del articulo 115 conforme a las condiciones particulares que imperan en

Tecate para una accion de este tipo.

Pensamos que gran parte del proceso estd permeado por la accién de los
actores y su confrontacion en torno al manejo administrativo y politico de los
problemas del agua, por ello, para confrontar la hipdtesis planteada, la linea
metodoldgica trazada busca identificar cuales de estos actores tienen una
presencia protagonica en este proceso. La confrontacion de fuerzas sociales e
institucionales alrededor de la gestién del servicio, sus alianzas y contradicciones,
su visién y posicion frente los cambios contextuales a lo largo del periodo
analizado, constituyen las fuentes empiricas que contrastaremos conla base tedrica
que supone una politica descentralizadora.
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CAPITULO It

I. DIAGNOSTICO MUNICIPAL

I.1. Aspectos fisico-geograficos y estructura urbana

La ciudad de Tecate se localiza en la porcidon noroeste de la peninsula de Baja
California, sobre la franja fronteriza, a una distancia de 60 km. del Océano Pacifico.
Colinda al Norte con los Estados Unidos de Norteamérica, al Sur con el municipio
de Ensenada, al Este con el municipio de Mexicali y al Oeste con el municipio de

Tijuana.

Actualmente la ciudad ocupa una superficie territorial de 3,578.4 km? que
representan el 5% de la superficie total del estado, cuenta con una densidad
demografica de 14.51 habitantes por km? y una elevacién promedio es de 520

metros sobre el nivel del mar.

El municipio esta conformado por un conjunto de 144 localidades que en su
mayoria son de escasa poblacion, ya que la cabecera del municipio que absorbe
el 80% de la poblacién total. Dentro del rango de 300 a 3,000 habitantes sélo
figuran dos localidades: el Valle de Las Palmas y La Rumorosa. Esto nos habla de
la importante concentracién en sus localidades urbanas y dispersion en zonas

rurales,

La estructura de la ciudad de Tecate esta formada por un sistema lineal a lo
largo de la carretera federal nimero 2 y la numero 3 a Ensenada. La traza urbana
se ramifica en funcion de éste eje y forma un esquema reticular de desarrollo. El

crecimiento de la mancha urbana muestra dos tendencias relevantes: una hacia e!
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este sobre dreas optimas para ser usadas y la otra hacia el sureste. Esta Gltima con
asentamientos irregulares en una zona en donde las pendientes topograficas

dificultan la urbanizacién e introduccion de servicios como el agua potable.

La configuracion de la mancha urbana es dispersa debido a la existencia de
grandes baldios localizados dentro de ella esta situacién constituye un freno a la
consolidacién de equipamiento y servicios en areas con asentamientos humanos

establecidos.

1.2. Sinopsis historica

Por la falta de vias de comunicacién, todavia a principios del presente siglo la
poblacion en la zona era escasa. Con la construccion del ferrocarril San Diego-
Arizona (actualmente en desuso) en 1914 la localidad recibié un impulso importante
al quedar comunicada con Tijuana y Mexicali a través de territorio norteamericano.
Sin embargo, la integracion total de Tecate al sistema carretero federal ocurrié

hasta 1952 con la pavimentacion de la carretera Tijuana-Tecate.

El desarrollo industrial se inicia a partir de 1943, con la fundacidn de la
Cerveceria Tecate, la fabrica de malta y el molino de aceites vegetales. En el
transcurso de los ultimos anos la economia tecatense se fortalecioé con la creacién
de industrias ligeras basadas en el sistema de maquiladora y con fuentes
econdmicas de menores proporciones, como la industria metaldrgica, la cafetalera

y la vitivinicola.

1.3. Medio socioecénomico
1.3.1. Dindmica demografica
El crecimiento demografico de Tecate es uno de los mas elevados del pais, segun
datos censales, |la tasa de crecimiento anual en el periodo 1980-1990 fue de 5.51%,
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muy por encima de las tasas de crecimiento nacional y estatal que fueron de 2.06%
y 3.76% respectivamente. Debido a este crecimiento, Tecate contribuye
porcentualmente cada vez mas en el total de la poblacién de Baja California: de
1980 a 1990 aumento de 2.4% a 3.1%.

Cuadro 1
CRECIMIENTO DEMOGRAFICO DE TECATE
ANO POBLACION
1921 1,016
1930 1,776
1940 3,302
1950 6,162
1960 8,208
1970 18,091
1980 30,540
1990 51,946

Fuente: elaboracidén propia en base a datos censales.

Como se observa en el cuadro 1, los altos indices de crecimiento anual,
produjeron en un periodo de 40 afos a partir de 1950, la multiplicacion de su
poblacidn total en poco mas de 8 veces. De sostenerse este ritmo de crecimiento,
su poblacién actual podria duplicarse en 13 anos aproximadamente lo que, en
proyeccion, puede significar mayores problemas para la dotacién de agua y una

administracién especializada para atender este servicio.

En cuanto al origen de la poblacidn se tiene que el 49% son nacidos en el
estado, 48% son de otros estados y 2% son extranjeros a esto podemos agregar
que es el segundo municipio del estado con mayor niumero de inmigrantes
residentes. Estas cifras marcan un predominio del crecimiento social sobre el
natural en el periodo 1980-1990, ademas de que es la tasa de crecimiento social

mas elevada dentro del estado.
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De acuerdo a las tasas de crecimiento social observados en el cuadro 2, este
municipio se encuentra entre los considerados en la categoria migratoria de
atraccidon elevada (1.5% a 3.5%) desde 1970 y atraccion muy elevada entre 1960 y
1970 lo cual rompe con el patrén general de los municipios pequenos cuya
caracteristica es, por el contrario, la expulsién de poblacion. Esto proyecta al

municipio como una ciudad que expande sus necesidades de bienes y servicios.

Cuadro 2
EVOLUCION DE LA POBLACION TOTAL
Y TASAS DE CRECIMIENTO TECATE 1960-1990

CONCEPTO 1960 1970 1980 1990

POBLACION 8,208 18,091 30,540 51,946
Tasa de Crecimiento Total por 100 hab 8.60 5.15 5.51
Tasa de Crecimiento Natural por 100 hab 3.75 3.08 2.30
Tasa Bruta de Natalidad por 1000 hab 45.73 36.39 26.72
Tasa Bruta de Mortalidad por mil hab 8.23 5.56 3.73
Tasa de Crecimiento Social por 100 hab 4.85 2.07 3.21

FUENTE: Estimaciones de CONEPO, en base a datos censales.

1.3.2. Estructura de la poblacidn

La composicién poblacional por edades tiene forma piramidal de base amplia. La
poblacion del municipio se encuentra en una etapa de transiciéon de "poblacién
joven" a "poblacion intermedia®, ya que el 36.5% es menor de 15 afos y solo 3.6%
tiene mas de 65 anos. Segun el censo de 1990, el 94.1 % de los habitantes de 15
anos y mas saben leer y escribir, observandose reducciones en el porcentaje de
analfabetismo de 13.3% en 1970 y 7.3% en 1980 a 5.2% en 1990.

1.3.3. Empleo y actividades econdmicas
La poblacion ocupada para 1990 era de 17,527 habitantes, lo que representaba el
33.7% de su poblacién. En lo que se refiere a las tasas de ocupacion, éstas son

elevadas tanto para los hombres (97.7%), como para las mujeres (98.3%), con las
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consiguientes poco significativas tasas de desempleo debido a que cuenta con un
importante sector industrial de tipo maquilador, el cual ocupa el 20.3% de la
poblacion ocupada, que representan mas de dos mil empleados, le siguen en
importancia los servicios comunales que incluyen el 14%, la agricultura, ganaderia
y caza con 9.5%, el 8.8% se dedica al comercio; la construccién absorbe el 7.6%;

el transporte y almacenamiento cubre el 4%; el 2.4% se dedican a otras actividades.

Por sectores econdmicos, destaca la actividad del sector secundario
(industria manufacturera, construccion, etc.), que ocupa el 49.4% de la poblacion,
en segundo término se encuentra el sector terciario (comercios y servicios) con
40.2% y por uiltimo, el 10.4% restante, lo absorbe el sector agricola. Esta situacién
marca una gran diferencia con respecto a la gran mayoria de municipios mexicanos

donde la actividad terciaria es mayoritaria.

Al igual que los demas municipios del estado, el sector agropecuario en
Tecate manifesto una tendencia a disminuir en relacién al producto interno bruto
(PIB), en tanto que los sectores secundario y terciario se incrementaron, es decir,
se observa una disminucion en la participacién porcentual de la PEA que trabaja
en el sector primario; con respecto al total municipal ha disminuido
progresivamente: 34.2% en 1960, 21.5% en 1970, 9.5% en 1980 a 7.8% en 1990.
Estos son los indicadores que mas claramente muestran la transformacion de un
municipio de corte eminentemente rural que pasa a convertirse en uno de caracter

mas urbano-industrial.

La distribucién de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) segun rangos
de ingresos es de 8.1% en el rango menor o igual al salario minimo. La
participacion porcentual de los que reciben de 1 a 2 veces el salario minimo es de

30.5% y los que reciben entre 3 y 5 veces el salario minimo representan el 16.4%.
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Esto nos habla de una poblacion que, como la mayoria de los municipios
fronterizos, cuenta con niveles de ingresos que superan los registrados en la gran
mayoria de los municipios del resto del pais. De acuerdo a esta situacién, el
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) clasificé al municipio con un indice de
marginalidad bajo. Basdndose enestainformacién CONAGUA modificé la estructura
financiera para las obras a ejecutar en 1994 dentro del programa operativo de Agua
Potable y Alcantarillado en Zonas Urbanas (APAZU) a la CESPTE. La participacién
de los recursos para este tipo de programas correspondiente a la federacién, el
estado y el crédito pasé de 30%, 30% y 40% a 20%, 20% y 60% respectivamente.
Con ello, el organismo se encuentra mas limitado para realizar obras, aunque esta
medida refleja el control que trata de imponer CONAGUA a la CESPTE para que la
eficiencia no se refleje con respecto a las anteriores administraciones. Con
respecto al caracter descentralizado que supuestamente se le atribuye a la CESPTE
se puede ver que es ésta es condicionada y que existen medios para restarle

capacidad de gestion autondma.

Sin embargo, al parecer el indice de marginalidad construido por CONAPO
no considerd el nivel de cobertura de servicios en el municipio, el cual a pesar de
que observa incrementos porcentuales en los Gltimos anos ain muestra graves
rezagos. Por ejemplo, la pavimentacién y el alcantarillado pluvial mostraron los mas
apenas alcanzan porcentajes de 20% y de 13% respectivamente, con menos
problemas se encontro el suministro de energia eléctrica que pasé de 61.8% en
1970 a 95% en 1990. En lo que se refiere al drenaje, éste registré un porcentaje de
52.8% en 1970, aumentando a una cobertura de 67% en 1990. Por ultimo, el servicio
que nos interesa -el agua entubada- elevd su cobertura en los Gltimos 20 anos, de
55.4% a 90%. Con estos porcentajes, Tecate es el municipio que mayores rezagos

en servicios tiene en el estado de Baja California.
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De acuerdo a este somero balance de la situacion municipal, se muestra una
promisoria dinamica de crecimiento urbano, que sin embargo, no ha sido
acompanada de la dotacion de infraestructura adecuada. Lo que al parecer, es una
caracteristica distintiva del modelo de desarrollo fronterizo observada en diversos

estudios que se han realizado al respecto'.

1.3.4. Comportamiento econdmico del municipio

A valores constantes, se observa que el porcentaje de participacion del PIB del
municipio en la entidad aumenta de 2.59% en 1980 a 3.04% en 1990. Estos
porcentajes son similares a los de la participacién de la poblacién municipal en la
entidad para los mismos anos: 2.4% en 1980 y 3.1% en 1990, esto habla de un

relativo equilibrio demografico y econémico en el municipio en términos generales.

En cuanto a latasa de crecimiento anual del PIB, es interesante observar que
a nivel estatal y municipal las tasas son mas altas que a nivel nacional; incluso
cuando son negativas (como en 1984 y 1988 en el caso de Tecate), se observa que

la caida es mayor.

Esta situacién posiblemente se explique por la capacidad de recuperacién
de la entidad y del municipio que son mas altas que en el resto del pais, debido a
ciertas estructuras de relaciones econdmicas con el exterior; sin embargo, esta
capacidad se convierte en los afios de fuertes devaluaciones y recesién ecénomica,

en las causas de caidas mas bruscas que las reportadas en el promedio nacional.

'"'Vedse, por ejemplo: Guillén Lépez, Tonatiih (1988), 'Mejor
ingreso, pero desiqualdad social vy margqinacidén urbana. La paradoija
de las ciudades fronterizas', en: Cultura Norte ntm. 4, Tijuana,
México.
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Cuadro 3
PRODUCTO INTERNO BRUTO
MEXICO, BAJA CALIFORNIA Y TECATE
TASA DE CRECIMIENTO ANUAL 1980-1990
a precios constantes de 1980

ANC MEXICO BAJA CALIFORNIA TECATE
1980 0 0 0
1981 8.8 21.1 19.4
1982 -0.6 -2.5 7.2
1983 -4.2 -8.6 -0.2
1984 3.6 1.3 -4.4
1985 2.6 -4.0 1.4
1986 -4.0 -0.9 5.5
1987 1.4 -6.1 4.9
1988 1.3 -4.9 -4.9
1989 1.9 1.9 3.1
1990 2.1 2.5 2.6

Fuente : "Diagndstico de las finanzas municipales en Baja California 1980-1990",

Centro de estudios para el desarrollo de la administracién municipal, nam. 5.
Enero, 1991

El PIB per capita refleja, de alguna forma, la situacién general de la
poblacion. En el caso de la entidad y de Tecate, este sigue siendo mayor que el
nacional, con una tendencia a igualarse, lo que refleja las fuertes repercusiones de

los ancs de crisis.

Cuadro 4

PRODUCTO PER CAPITA POR HABITANTE
pesos constantes de 1980

ANOS MEXICO B.C. TECATE
1930 65,501 78,189 81,912
1985 58,539 64,310 72,988
1990 53,981 56,295 57,922

Fuente: '"Diagnéstico de las firanzas municipales en Baja California
1980-1990'", Centro de estudios para el Desarrollo de 1la
Administracién Municipal, num. 5. Enero, 1991.

De 1980 a 1990 la pérdida en el producto per capita, en pesos constantes

tomando como base 1980, es el siguiente: en México 11,520 pesos de 1980; para

30



Descentralizacién administrativa

Baja California de 21,894 y para Tecate de 23,990 (cuadro 4).

La informacion anterior coloca a Tecate como un municipio con
caracteristicas urbanas, dado que las actividades primarias son minimas o estan

desapareciendo.

En conjunto, los datos presentados muestran una dinamica econdmica
importante y un proceso de expansion demografica que reclaman una capacidad
de respuesta mayor por parte del municipio para regular el desarrollo del ambito
que le corresponde. El reto estriba en acompanar la fuerza econémica presente en
la ciudad con el desarrollo social, para ello se requiere que exista un gobierno
municipal con mayor capacidad y flexibilidad para adaptarse a las condiciones de
la sociedad local. Consideramos que en esta etapa de crecimiento socioecondmico
es factible orientar armdnicamente el desarrollo del municipio a través del aparato

gobierno.

ll. EL SISTEMA DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO

Cuando hablamos de un "servicio publico®, como el del agua potable, nos referimos
a un conjunto de situaciones y practicas politicas y sociales que van mas aila de
la sola infraestructura (red de agua potable). Este “"servicio” abarca también
cuestiones que se refieren al aprovechamiento del "servicio" -en este caso: la
regularidad del flujo del liquido- y al costo (pago) del mismo. Estas cuestiones
remiten a 4mbitos mas globales de la gestién urbana: la administracién urbana y

su relacién con los usuarios, la hacienda de la ciudad (la cuestidn de los

subsidios), etc.

La prestacion del servicio publico de agua potable y alcantarillado en la
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actualidad se estructura y organiza como un sistema integral cuyo funcionamiento

implica un procedimiento técnico y una estructura organizativa.

I1.1. Proceso técnico

El proceso técnico comprende dos acciones basicas estrechamente vinculadas y

claramente identificables:

1) Ofrecimiento de manera permanente, general, regular y continua el agua
potable que requiera una comunidad de acuerdo con sus necesidades sociales,
productivas e individuales, en condiciones sanitarias adecuadas al uso y consumo

humano y,

2) Recoleccion, alejamiento y disposicion de las aguas que ya fueron usadas
a los lugares convenientes tanto técnica como econémicamente, para que se las
pueda tratar y reusar o en todo caso desechar cuidando de no ocasionar la

degradacion al medio ambiente para preservar la salud de la comunidad.

I1.1.1. Agua potable

La ciudad de Tecate se localiza en una regidén de bajo potencial hidroldgico al
carecer de corrientes importantes, tanto en su hidrografia superficial como en su
hidrografia subterranea. En el primer caso unicamente cuenta con el arroyo Tecate
de corriente intermitente; en lo que respecta a la hidrografia subterranea, se cuenta
con acuiferos del valle de San José y del leche del rio Tecate en la zona urbana.
Desde la fundacion de !a ciudad los pozos ubicados en la periferia del rio Tecate
han suministrado el vital liquido a la poblacién. Ante el crecimiento de la mancha

urbana, se necesité de una segunda fuente de abastecimiento constituida por el
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acueducto rio Colorado-Tijuana'®, el cual suministra agua desde dos puntos
diferentes, uno através del acueducto denominado “El Carrizo-Cuchuma"” que opera
por bombeo, el otro es el acueducto "Las Auras-Tecate" construido recientemente
con una capacidad de conduccién de 350 litros por segundo operados

gravitacionalmente.

La infraestructura hidraulica actual puede suministrar hasta 487.75 litros por

segundo distribuidos de la siguiente manera:

ACUEDUCTO ZONA SAN JOSE 79.97 LPS
ACUIFERO DE LA CIUDAD 32.78 LPS
ACUEDUCTO EL CARRIZO-CUCHUMA  25.00 LPS
ACUEDUCTO LAS AURAS-TECATE 350.00 LPS
TOTAL 487.75 LPS

El agua de los pozos es bombeada a los 12 tanques reguladores localizados
estratégicamente para distribuir a zonas especificas con una capacidad de

almacenamiento de 11,520 m3. Estos tanques son:

12 conforme al Tratado Internacional de Aguas que entrd en
vigor el 8 de noviembre de 1945, a México le corresponde un volumen
anual garantizado de 1,8507243,000 m3 del Rio Colorado, (en anos
abundantes un volumen adicional de 246,697 m3) que son recibidos
por México en la presa Morelos cfr. en ....
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Almacenamiento

TANQUE CAPACIDAD (M3)
1. CANTU 1,000
2. CUCHEUMA 1,000
3. PRIMERO DE MAYO 1,000
4. REFORMA 800
5. CENTRO URBANO 500
6. LAZARO CARDENAS 500
7. EMILIANO ZAPATA 500
8. BENITO JUAREZ I 220
9. BENITC JUAREZ II 500
10. BENITO JUAREZ III 500
11. LA NOPALERA 5,000

TOTAL 11,520

La red de distribucion esta compuesta por una serie de lineas primarias de
interconexion entre tanques y de suministro a los asentamientos por area de
cobertura de los respectivos tanques reguladores, asi como por lineas secundarias
que forman la red de distribucion propiamente dicho, los materiales utilizados son
de diversos tipos, ya que se encuentran tuberias tanto de acero como de asbesto
y PVC.

Para dar tratamiento al agua suministrada por el acueducto Rio Colorado-
Tijuana, se cuenta con dos plantas potabilizadoras, la primera y mas antigua se
localiza en la zona oeste de la ciudad y es el punto de llegada del acueducto "Ei
Carrizo-Cuchuma* ésta tiene una capacidad nominal de 100 litros por segundo; la
segunda (construida entre 1991 y 1992) es la denominada “La Nopalera" ubicada
en el cerro del mismo nombre, practicamente en el centro de la mancha urbana de

la ciudad.

El sistema Tecate cuenta también con una planta potabilizadora que utiliza

sustancias quimicas derivadas del cloro para que pueda ser utilizada como agua
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potable. Asimismo el sistema proporciona el mantenimiento a toda la red y

conexiones para evitar en la medida de lo posible pérdidas por fugas de agua.

Con el fin de evitar el sobresaturamiento del sistema de agua potable y
alcantarillado en sitios donde esta en el limite de su capacidad, la SAHOPE y la
CESPTE convinieron en condicionar la autorizacion de nuevos desarrollos urbanos
a una evaluacion previa que surge de un analisis comparativo entre las densidades
propuestas por el proyecto integral de agua potable y alcantarillado sanitario y las
densidades calculadas con datos del censo. De esta manera se detectan las zonas
en que la densidad existente es mayor o igual que la densidad proyectada para
evaluar el grado de saturacion de la red en esa area y evitar afectar el suministro
de zonas aledanas. Actualmente, la distribucién del agua a los usuarios da servicio

a 36 colonias de las 46 existentes con 10,550 conexiones.

i1.1.2. Alcantarillado sanitario

La red de alcantarillado se divide en drenaje sanitario y pluviales; el primero es un
sistema subterraneo de tuberias por el que se desechan las aguas negras y
residuales para ser conducidos al canal de desagiie de la poblacién o a depésitos
donde es sometida a tratamientos que permitan volver a utilizarla, basicamente en
la agricultura; el segundo de ellos tiene por objeto la conduccion del agua de liuvia
para evitar inundaciones y estancamientos en la zona urbana y evitar focos de
infeccion. En el municipio de Tecate, la recoleccion de aguas pluviales se hace en
forma separada de las aguas negras; el encauzamiento del agua de las lluvias corre
a cargo del ayuntamiento a través de la paramunicipal Instituto de Promotocién del
Desarrollo Urbano (INPRODEUR), en tanto que la conduccién de las aguas negras
es responsabilidad de la CESPTE.

Para la recoleccion de aguas servidas se cuenta con un recolector principal
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alojado en el rio Tecate, punto hacia el cual derivan todos los escurrimientos

debido a que es la zona mas baja de la ciudad.

Debido a que el cauce del rio atraviesa longitudinalmente la ciudad de este
a oeste, se formaron dos grandes cuencas. La primera corresponde a la zona norte
de la ciudad y contiene 18 desarrollos, en tanto que la segunda cuenca cubre 22

colonias y fraccionamientos de la zonas sur y este de la ciudad.

Estas dos grandes cuencas son servidas por el sistema general de
alcantarillado sanitario construido de conformidad al proyecto integral elaborado

en el ano de 1980 el cual funciona como a continuacion se describe:

El escurrimiento general se presenta en el sentido este-oeste de la ciudad a
través de los colectores principales denominados Emisor Norte y Emisor Sur que

se ubican en las margenes del Rio Tecate.

El punto mas alejado e inicio de las conducciones corresponde al Colector
Primero de Mayo que da servicio a las colonias Primero de Mayo, Parque industrial
Tecate y a una parte de la colonia Aldrete, de ahi las aguas negras son conducidas
a través del Colector Aldrete-Cuauhtémoc que con tuberia de concreto de 30 y 38
cms la conduce hasta el Colector Sur, construido con tuberia de concreto de 38,
45 y 60 cms de diametro; este colector recibe las aportaciones de los colectores
Lazaro Cardenas, Benito Juarez y Paraiso, que dan servicio a las colonias de los

mismos nombres y de colonias aledanas.

El Emisor Sur descarga sus aguas negras al Emisor Norte, éste ademas
recibe las aguas residuales de la zona norte de la ciudad a través de los colectores

Norte, Encanto Sur y el Cuchuma para de ahi conducirlas hacia la planta de
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tratamiento que se encuentra localizada sobre el rio Tecate, aguas abajo de la

ciudad y aproximadamente a 3 km (ver el croquis de la red).

La planta de tratamiento es del tipo de lodos activados y filtros rociadores,
tiene capacidad para 100 litros por segundo pero se encuentra sin operar desde
1978 debido a inundaciones y a las aguas industriales con alto contenido de
sdlidos y de carga organica desechadas por la fabrica de cerveza. Como
consecuencia de esta situacion, las aguas servidas son enviadas al rio Tecate sin
tratamiento alguno provocando la contaminacién a lo largo de su recorrido y las
constantes quejas por parte de las autoridades de los Estados Unidos, debido a
que parte del rio se incrusta enterritorio norteamericano. Actualmente se encuentra
en proceso de rehabilitacion y ampliacion de la capacidad de tratamiento total a200

litros por segundo.

11.2. Estructura organizacional

E! organismo encargado de la operaciéon, mantenimiento, ampliaciéon y todo lo
concerniente a los servicios de agua potable y alcantarillado en el municipio de
Tecate es la Comision Estatal de Servicios Pablicos de Tecate (CESPTE) creada en
junio de 1992 como organismo publico descentralizado del gobierno del Estado,

con personalidad juridica y patrimonio propios.

El antecedente de la CESPTE es la Comision Estatal de Servicios Publicos

Tecate-Tijuana (CESPT-T) la cual existié oficialmente™ de esta forma desde 1966.

Fue creada segin decreto nimero 44 publicado en el periédico
oficial del gobierno del Estado con fecha de 20 de diciembre de
1966, decreto que fue reformado segin la Ley de las Comisiones
Estatales de Servicios Piblicos del Estado de Baja California
publicado en el periddico oficial con fecha de 10 de febrero de
1979, en el cual se le da personalidad juridica y patrimeonio
propios.
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La CESPTE es administrada por un Consejo integrado por el Gobernador del
Estado, el Secretario de Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estado, el
Secretario de Finanzas, el Secretario de Planeacion y Presupuesto y el Presidente
Municipal, dos representantes de la iniciativa privada que son designados por el
Gobernador del Estado de las ternas que le proponen la Camara de Comercio
(CANACO), la Camara de la Industria de la Transformacidn (CANACINTRA) y la
Unién de Contribuyentes y usuarios de servicios publicos. Cabe mencionar que los
representantes de esta Gltima sélo existen en el papel porque de hecho nunca han

participado en las juntas del Consejo.

El gobernador del estado es quien preside el Consejo y en sus ausencias
designa a la persona que lo sustituye, asimismo es quien nombra al Director

general, y a los subdirectores de cada éarea.

Bajo este esquema el mayor peso en el Consejo corresponde al gobierno del
estado, tanto por las facultades otorgadas al gobernador como por el nimero de
representantes en el consejo (3) mientras que el municipio esta completamente
subordinado pues apenas tiene un cargo, lo que significa que es quien tiene menor

representatividad incluso por debajo del sector social que cuenta con dos cargos.

Entre las funciones que el organismo operador tiene a su cargo se
encuentran:
1. Todo lo relativo al cumplimiento y realizacion de los sistemas de agua
potable y alcantarillado de aguas negras;

2. La ejecucidn directa o por contratacion de las obras a que se refieren dichos

sistemas;
Operacién y mantenimiento de tales sistemas;

4, Prestacion a los usuarios de los servicios correspondientes;
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5. El desarrollo de actividades que directa o indirectamente conduzcan a lograr
los objetivos mencionados vy,

6. La recaudacién de los derechos que conforme a la ley le correspondan.

En referencia a este Gltimo punto, la CESPTE utiliza el sistema tarifario de
subsidios cruzados; en éste se establecen rangos de consumo diferenciado de tal
forma que los niveles mayores de consumo pagan precios por encima del costo
marginal mientras que para los niveles de consumo menores el precio esta por
debajo que el precio marginal. De esta manera, los grandes consumidores, en
razon de la utilidad que obtienen por el uso del bien, subsidian a quienes sélo lo
utilizan para sus necesidades elementales. Con esta politica se busca la
concientizacion del ciudadano para que racionalice el uso del agua castigando a
quienes mas consumen. Cabe mecionar que Tecate es de los pocos municipios del
pais que cuentan con medidores de consumo de agua lo que ha permitido llevar

a cabo la politica anteriormente mencionada.

La estructura tarifaria establece 4 diferentes tipos de consumidores:
residenciales, comerciales, industriales y gubernamentales que en realidad, para
efectos de cobro se reducen a dos al aplicarse la misma tarifa por igual a los tres
Ultimos tipos de consumidores mencionados. Los rangos y sus tarifas

correspondientes a cada uno se presentan en el cuadro 5.
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Cuadro §
EVOLUCION DE LAS TARIFAS

RANGO ene-jun  jul-dic ene-abr may-dic
1991 1991 1992 1592 1993

RESIDENCIAL
a) de 0 a § m3, cuota minima mensual  $5,530  $5,925  $5,762 $6,500 N$6.72
b) de 6 a 10 m3, por cada m3 consumi  $968 $1,185  $1,009 $1,300 NS$1.34
¢) de 11 a 15 m3, por cada m3 consum $1,107  $1,185  $1,153  $1,300 N$1.34
d) de 16 a 20 m3, por cada m3 consu  $1,244  $1,244  $1,296 $1,300 NS$1.34
e) de 21 a 30 m3, por cada m3 consum $2,073  $2,700 $2,160 $2,500 N$2.58
f) de 31 a 40 m3, por cada m3 consum  $2,764  $4,000 $2,880 $3,500 N$3.62
g) de 41 a 50 m3, por cada m3 consum $3,457 $4,500 $3,602 $4,500 N$4.65
h) de 51 a 60 m3, por cada m3 consum $4,148  $5,000 $4,332  $5,000 N$5.17
i) de 60 m3 en adelante, por cada m $5,000 $5,000 $5,210 $5,000 N$5.17

COMERCIAL, INDUSTRIAL Y GUBERNAMENTAL
a) de 0 a 5 m3, minimo mensual 834,564 $43,205 336,016 $43,205 N$44.71
b) de 6 a 10 m3, por cada m3 consumi  $4,839 83,000 $5,042 $3,360 N$3.47
¢) de 11 a 15 m3, por cada m3 consum  $4,839 $3,000  $5,042 $3,360 N$3.47
d) de 16 a 20 m3, por cada m3 consum  $4,839 $3,000  $5,042 $3,360 NS3.47
e) de 21 a 30 m3, por cada m3 consum  $5,530 $3,000  $5.762 $3,360 NS$3.47
f) de 31 a 40 m3, por cada m3 consum  $6,221 $5,000 $6,482 85,600 N$5.79
g) de 41 a 50 m3, por cada m3 consum  $6,221 $5,000 56,482 95,600 N$5.79
h) de 51 a 60 m3, por cada m3 consum  $6,221 $5,000 $6,482 85,600 NS$5.79
i) de 60 m3 en adelante, por cada m3 $7,604 $5,000 $7,923 $5,600 NS$5.79

1) de 51 a 100 m3, por cada m3 consumido al mes $5,600 NS6.16

2) de 101 m3 en adelante, por cada m3 consumido al mes $5,950 NS$6.16

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién del Diario Oficial.

La determinacion de las tarifas se establece en base a:
1) Salarios,

2) Energia eléctrica,
3) Combustible y lubricantes,

4) Sustancias quimicas, refacciones, materiales y otros y,

5) Derechos de la Comision Nacional del Agua.

El andlisis de los porcentajes de estos factores corresponde al Consejo de
Administracion de la CESPTE pero la aprobacion de los incrementos a las tarifas
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queda sujeta a la aprobacion del Congreso del Estado, situaciéon que vicia el

caracter descentralizado de la CESPTE.

11.2.1. Organismos que intervienen en el funcionamiento del sistema hidraulico
Existen otra serie de instituciones que tienen asignadas funciones especificas
reglamentadas por las leyes correspondientes en lo que se refiere a la
administracion del agua, como la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), la
Secreiaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estado (SAHOPE), la
Comision Operadora de Servicios de Agua del Estado (COSAE), el Comité de
Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEM).

A. La Comision Nacional del Agua

En enero de 1989, se credé la Comision Nacional del Agua como un érgano
administrativo desconcentrado de la SARH; para atender las prioridades de la
politica en materia hidraulica, agilizar la administracién del recurso, facilitar la
coordinacién entre dependencias a nivel federal, estatal y municipal, ampliar
esquemas de descentralizacion y fortalecer mecanismos de concertacion taly como
lo plantea el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. CONAGUA es una de las pocas
dependencias cuyo director reporta directamente sobre la gestion a su cargo al

presidente de la Republica, lo que habla de la gran importancia de este sector.

B. La Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estado

Se encarga de vigilar y controlar las operaciones de las cuatro comisiones estatales
de servicios publicos en el Estado de Baja California (Mexicali, Tijuana, Ensenada
y Tecate). Hasta la creacion de la CESPTE, en 1992, SAHOPE era la encargada de
dirigir la residencia de la CESPT-T en esa ciudad.
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C. La Comision Operadora de Servicios de Agua del Estado

Es un organismo descentralizado creado por decreto publicado el primero de
agosto de 1992 en el Diario Oficial para sustituir a CONAGUA en la operacion del
Rio Cclorado; su patrimonio esta constituido por las aportaciones estatales,

municipales y federales asi como por los donativos que realicen los particulares.
Las funciones de la COSAE son:

1. La conduccién y distribucién de agua en bloque a través de los sistemas de
acueductos para el abastecimiento de las comunidades, asi como la concertacion
y coordinacidn necesaria entre las diversas dependencias y organismos
responsables del suministro de agua para usos urbanos y rurales.

2. Encargarse del uso y destino del agua en bloque que resulte del proceso de
tratamientc de aguas negras en las plantas situadas en la circunscripcion territorial
del estado.

3. Coordinar los proyectos de obras relacionados con los objetivos senalados

en las fracciones anteriores.

4, Funcionar como organismo consultivo;

5. Ejecutar las obras que contemplen sus programas;

6. Delegar las funciones de ejecucién de obra en otros organismos publicos;
7. Proponer proyectos para solucionar el abastecimiento de agua a los centros

de poblacion.

Debido a que no cuenta con el personal técnico capacitado para la operacion

del acueducto Rio Colorado, en realidad hasta el momento no ha venido

funcionando como debiera pero se esta buscando consolidar su funcionamiento.

D. El Comité de Planeacion para el Desarrolio Municipal

La finalidad del comité es promover y coadyuvar en la formulacion, actualizacion,
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instrumentacion y evaluacion del plan municipal de desarrollo, buscando
compatibilzar a nivel local, los esfuerzos que realicen los gobiernos federal, estatal
y el propio ayuntamiento, tanto en el proceso de planeacion, programacion,
evaluacion e informacion, como en la supervision de la ejecucion de obras y la
prestacion de servicios publicos. A pesar de que la planeaciéon del desarrollo
municipal, es fundamental en la vida de los municipios, esta funcién no se ha
cumplido cabalmente, de hecho, laimplementacion de este instrumento a través del
COPLADEM recién empieza a aplicarse (en los dos ultimos periodos de gobierno
municipales) con tibia respuesta por parte de la sociedad. Queda asi como una
buena intencion para el fortalecimiento de la institucion municipal. Debido al débil
ejercicio de esta instanciala capacidad municipal disminuye en gran medida lo que
repercute en su autonomia frente a las instancias estatales y federales limitando su
capacidad para planificar su propio desarrollo. Para revertir esta situacion el
municipio debera articular la participacion de la comunidad en la toma de aquellas

decisiones que le afectan directamente y de manera importante.

En relacion a nuestra hipotesis, el esquema formal en que se distribuyen
competencias las instancias de los tres niveles gubernamentales para la
administracion del agua en Tecate comprueba la inercia autoritaria en la toma de
decisiones, escapando al espacio municipal lo que produce la apatia de la sociedad
para participar a través de los cauces formales y reduce la capacidad de reflejar la

diversidad de los intereses sociales.

El caso del acueducto "Las Auras-Tecate”
El esquema anterior trasladado al caso del acueducto las "Auras-Tecate" nos

permite contrastar la participacion de los diferentes organismos en la practica.

Para resolver en forma permanente la falta de dicho suministro se construyé
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el acueducto "Las Auras Tecate" con extraccion de agua del acueducto rio
Colorado-Tijuana. En este proyecto, la construccion (contratada a una empresa de
Tijuana) estuvo a cargo de la Comision Estatal de Servicios Pablicos Tijuana-Tecate
(CESPT-T) supervisada por la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas del Estado (SAHOPE).

La obra se llevd a efecto con recursos federales, estatales y de crédito, este
Gltimo suscrito por la CESPT-T a través del Banco Nacional de Obras y Servicios
Pablicos S.N.C. (BANOBRAS) por un monto total de 17 millones de pesos.

Para poder disponer del crédito, el organismo operador -la CESPTT- debio
contar primero con la aprobacion por parte de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto a la aplicacion de la mezcla de recursos, y de CONAGUA y el
COPLADE al proyecto de obra.

Enrelacidn al proyecto de esta obra, antes de dar su aprobacién la SAHOPE
discutio la ubicacién que CONAGUA habia proyectado para la presa y finalmente,
se atendieron los argumentos técnicos en que se basaba para oponerse a la
ubicacion que pretendia implementar CONAGUA. Las razones presentadas por
SAHOPE se basaban en la pertinencia de localizar ia presa en un sitio a una aliura
donde presentara menores costos de operacidon en tanto que la conduccion y
traslado del elemento hidraulico tuviera recorridos con pendientes mas suaves a
las propuestas originalmente en la conduccion y traslado. Esta observacion surgio
de la residencia de la CESP en Tecate cuyo encargado tenia un conocimiento

mayor del entorno geografico que el de los proyectistas del organismo federal.

La supervision tecnica de las obras quedd a cargo de la CESPTT, en tanio

que CONAGUA tuvo a su cargo la supervision normativa del proyecto.
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En el cuadro 6 se puede observar el nivel de incidencia de cada uno de los

sectores en relacion al acueducto:

Cuadro 6

INCIDENCIA EN LA TOMA DE DECISIONES
ACUEDUCTO "LAS AURAS-TECATE"

NIVE INSTI PLAN INVER EJECU SUPER CONT ADMO SUMA
] TU- YPRO SION CION VISIO ROL N
CION GRAM N RECU
A RSOS
Feder CONA 4 4 0 4 4 2 18
al GUA
Estata SAHO 3 4 4 4 4 4 23
1 PE
CESPT 3 3 2 1 4 4 17
E
Munic ALCA 1 2 2 1 2 2 10
ipal LDE
COPL 1 1 0 0 1 0 3
ADE
Social empres 1 1 1 1 1 1 7
a
civil 1 1 0 0 1 0 3
NIVEL DE INCIDENCIA O nulo, 1 bajo, 2 medio, 3 alto, 4 preponderante.

FUENTE: Elaboracidn propia.

En la construccion del acueducto se reforzé la idea de la preponderancia de
los niveles superiores de gobierno, mientras que la participacion del municipio a
través del alcalde fue activa en la fase de promocién de la obra, buscando la

participacion financiera de la cerveceria, sin embargo, después del fracaso de esas
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gestiones su participacion se redujo notablemente.

Asimismo, la participacion de la sociedad en general fue desechada de la

estructura formal real de la toma de decisiones y tuvo poca presencia.

Por la forma en que se tomaron las decisiones para el caso analizado
podemos decir que aunque el organismo encargado del servicio es un organismo
descentralizado segun la ley, en realidad éste sélo es nominativo. Por esta razon
consideramos que a pesar de que juridicamente la paraestatal es descentralizada
en realidad es so6lo un proceso de desconcentracidn pero nunca ha alcanzado la

categoria de descentralizacion.

Como mencionamos anteriormente, se dice que la descentralizacion consiste
en transferir parte de los poderes (principalmente los de decision) de una autoridad
central a otra cuya competencia es menos general. Pero, cuando sdélo tiene lugar
el traslado o movimiento de érganos y oficinas, sin que ello implique una autonomia
e independencia con respecto al poder central, se trata de un fenémeno de

desconcentracion.

En otras palabras, la descentralizacidn implica no sélo dar autonomia a las
entidades locales para encontrar medios y métodos mas adecuados, sino incluso
para optar por objetivos o fines propios, o al menos para jerarquizarlos libremente;
mientras que la desconcentracion se queda sélo en el nivel de poder seleccicnar
los medios mas eficientes para lograr los objetivos que se senalan desde una

entidad superior.

A manera de conclusion provisional, podemos decir que el esquema en que

opera el sistema hidraulico es formalmente descentralizado (de acuerdo a la ley
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que regula a las paraestatales) pero desconcentrado en la practica, por ello

decimos que es un proceso inacabado cuya dinamica continua adn.
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CAPITULO 1Nl

"Dios da el agua pero no la entuba”

Refran popular

En este tercer capitulo se presenta el escenario complejo en que han venido
interactuando durante los Gltimos seis anos los diferentes actores burocraticos y

sociales en torno a la problematica que implica la gestion del servicio de agua.

El estudio esta basado en informacién recabada por guia de entrevistas, en
informacién documental de la Comisidn Estatal de Servicios Publicos de Tecate y

en fuentes de caracter hemerografico.

Debido a que el analisis operativo esta orientado a identificar los
determinantes del proceso de descentralizacién, los criterios se dividieron bajo los
siguientes rubros: ideolodgico, juridico, socio-politico, econémico y técnico-

administrativo.

El aspectoideoldgicoy el marco juridico lo analizamos en un primer apartade
porque consideramos que es la parte estatica del estudio, mientras que los demés

factores aparecen en el anélisis de manera dinamica.

La parte dinamica del estudio tiene come eje analitico los planteamientos,
discursos, percepciones, debates y practicas de los actores que confluyen en el
proceso de descentralizacion porque son quienes finalmente concretan las
politicas. Consideramos que los vinculos auténticamente relevantes entre las
crganizaciones implicadas en ia prestacion de los servicios no son necesariamente

los que aparecen establecidos en las normas juridicas, sino aquellos que surgen
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de una actuacion coordinada, por lo tanto nos avocaremos a analizar los sistemas
de relacion y decision entre los agentes participantes que confluyen en el proceso
de descentralizacion. La gran cuestion estd en ubicar cuales son los actores

portadores de las transformaciones.

. DEBATE IDEOLOGICO EN TORNO A LA CAPACIDAD MUNICIPAL

La pregunta que ha dado lugar a esta investigacién ha sido motivo de discusién
ideoldgica tanto a nivel académico como politico. En torno a la mayor participacior
del municipio que supone la ampliacion de facultades otorgadas por el articulo 115
existen argumentos diversos y radicalmente opuestos: por un lado, hay quienes
piensan' que los municipios pequenios -como Tecate- no tienen la suficiente
madurez para hacerse cargo de su propio desarrollo y que, en consecuencia hay
que estarlo orientando, hay que estarlo conduciendo porque no es capaz de
conducirse por si mismo, argumentando que en el caso de que al municipio se le
otcrgaran abundantes recursos, éste no sabria ni podria convertitlos en riqueza ni

multiplicarlos, dadc que no cuenta con los recursos humanos para ello,

Esta es claramente una vision paternalista del problema que en nada ayuda

a superar los grandes obstacuios que, como efectivamente se sefala, enfrentan la

“Desde la presentacién de la iniciativa de reforma al articulc
115 constitucional por parte del entonces presidente de México,
Miguel de la Madrid, se generd un dehate en la Cimara de Diputados
donde hubo diputados que se
manifestaron a favor mientras que otros presentaron argumentos en
contra.

El1 debate integro se puede c¢cnsultar en el documents "La
discusién del proyecto de decreto a las reformas y adiciores al
articulo 115 de la Constitucion de los Estados Unidos Me:xicanos' en
Estudios Municipales aum. 4, julio~agosto
1985.
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gran mayoria de los municipios para cumplir eficazmente sus funciones y ayudar
a superar la crisis que sufre la nacion, ;por qué no empezar a pensar de manera
mas propositiva para intentar contrarrestar los efectos negativos que se observan

de tal situacion?.

Un argumento muy concreto contra la municipalizacion es el que se refiere
a la renovacion periodica de las autoridades municipales, el cual es introducido
como elemento contra la municipalizacion del servicio debido a que se considera
un elemento de alta inestabilidad en la administraciéon municipal y en sus politicas

a largo plazo.

De ser cierta esta aseveracion, entonces otro problema es: ;cual es el
periodo mas conveniente que deben permanecer los dirigentes para contrarrestar
la inestabilidad? o, ;qué otra alternativa se debe buscar para hacer independientes

12 P

los tiempos técnicos de los tiempos politicos?.

Para quienes defienden la postura contraria, es necesario confiar en los
hombres que han tenido contacto con su tierra original para que representen los
intereses de la localidad. Asi por ejemplo, Raul Olmedo (1989: 109) considera que,
"Cada municipio debe ser una caja de resonancia que abarque todo su territorio y
toda su poblacion. Si ello se logra habremos construido la base para un desarroilo
menos desigual y mas acelerado del pais. Habremos conjurado también, en un
corto tiempo, la amenaza del hambre, la migracion de los hombres en busca de

incierto trabajo, la destruccion de los lazos familiares, etc".

Hay que hacer notar que estas aseveraciones tienen una fuerte carga
emocional, es decir, una perspectiva idealista que en realidad no trata el fondo del

problema, ya que si bien el "paternalismo” ha mostrado efectos negativos para la
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vida municipal, lo racional seria, primero saber si existe dentro de la comunidad la
cantidad, calidad y calificacion adecuados de profesionales, técnicos y/o gente con
experiencia que pudiera cubrir los cargos que requiere el organismo en el caso

hipotético de que el servicio pasara a manos del municipio.

Ademés no se pueden hacer generalizaciones para todos los contextos
debido a la existencia de una gran cantidad de municipios que son demasiados
pequenos (si consideramos como parametros el volumen demografico y/o la

extension territorial) para asumir tal responsabilidad.

Rosales (1987: 205, 206), conciente de las actuales circunstacias de muchos
municipios, refuerza la idea de debilidad técnica para las funciones operativas en
pueblos y aun en ciudades intermedias donde la tendencia es emigrar a las
grandes ciudades en busca de mejores oportunidades de empleo y progreso. Esta
situacién es particularmente aguda en aquellos ayuntamientos mas pequenos,
donde dados sus precarios recursos financieros, dificilmente pueden ofrecer
adecuados ingresos y, de este modo, mantener y reforzar su personal mas
calificado.

Al respecto, Cabrero y Mejia (1991) consideran que la sola disposicion de
facultades no podra garantizar que el municipio asuma plenamente sus
responsabilidades, por lo que la voluntad politica requiere de acciones
permanentes de capacitacion y apoyo técnico que permitan incrementar la

adecuada funcion de los Ayuntamientos.

Adicionalmente, advierten de los riesgos que implica la descentralizacién,
toda vez que puede dar lugar a la formacidn de “cacicazgos" con grandes cuotas

de poder en pequenos peblados, tal y como sucedié antes de que existiera un
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fuerte gobierno central en México como el que ahora se intenta eliminar.

Para otros autores (Metcalfe y Richards, 1989), es un problema de grado, de
equilibrio entre fuerzas opuestas. Se preguntan en qué momento la delegacion de
responsabilidades alos gobiernos locales se convierte en abdicacién para hacerlos
asi mas responsables de las situaciones de déficit. Esto implica el riesgo de que
la descentralizacion se convierta en una simple divisién del trabajo entre dominios

reservados al Estado y dominios reservados a los ayuntamientos.

En el debate no siempre se recuerda que para las familias es indiferente
quién haga las obras con tal de recibir una buena calidad de servicio. Es decir,
existe en el debate una racionalidad ideoldgica y, por otro lado, una racionalidad
instrumental. Distincion relevante dado que ambas racionalidades tienden a
confundirse. Sin embargo, consideramos que la cuestionrelevante parala provision
de servicios publicos es qué sistema es mas adecuado para cubrir la necesidad de
la poblacion. La clase de cuestiones subyacente es, ;qué gobierno o sistema de

gobiernos puede mejorar la entrega de servicios publicos proveidos a una regién?.

De la pregunta ;como deberian ser organizados los gobiernos locales para
mejorar la provision de servicios? a preguntarse ;como pueden las estructuras de
servicios ser organizadas por los gobiernos para mejorar la calidad y bajar los
costos de los servicios? son dos diferentes enfoques de un mismo problema. Ei
problema de la "propia" organizacion gubernamental (tamano y burocracia) es
diferente al de las propias cuestiones de organizacion del servicio. La primera
perspectiva (que es la que nos interesa) ubica el problema en términos de la
descentralizacion administrativa, mientras que la segunda nos conduce a observar

los modos de gestion de servicios, en este caso del agua.
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Si bien es cierto que la demanda social de que la satisfaccion de las
necesidades de todo aquello que de manera inmediata y cercana afecte a la
poblaciéon asentada en su circunscripcion territorial sea de competencia y
responsabilidad municipal, hay muchos aspectos que aiin no estan resueltos y que
exigen una fundamentacion mas razonada que voluntarista, que vaya al fondo de
la problematica y que sobre bases sdélidas asegure el fortalecimiento del Municipio
Libre y ayude a resolver los principales problemas para el municipio a través de un
ingreso econdmico suficiente y de la generacién de una capacidad administrativa

eficaz y eficiente.

De los antecedentes y la discusién ideoldgica sobre la descentralizacion se

desprende que:

1) hay razones politicas, sociales y economicas favorables y opuestas a la

descentralizacion.

2) las actuales tendencias parecen favorecer la descentralizacion desde el punto

de vista formal y politico.

3) la crisis econdémica apunta a la necesidad de la descentralizacion.

4) pero la descentralizacion debe ser resuitado, tanto de una necesidad
material, como de politicas publicas disefadas para que la descentralizacion sea

eficaz, eficiente y participativa.

Aunque la mayoria de los argumentos son preocupaciones peitinentes,

consideramos que las condiciones socioeconomicas que presenta Tecate, hacen

factible la municipalizacién del servicio de agua, dado que si se aprovecha la
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experiencia acumulada por el personal que actualmente se hace cargo del manejo
hidraulico, el argumento de no existen elementos humanos con capacidad técnica
no es aplicable, es decir, el enfoque del problema debe hacerse mas bien hacia el
esquema organizativo del municipio, en este caso, lainestabilidad generada por los
cambios de gobierno trianuales puede ser salvado separando las cuestiones
politicas de las cuestiones técnicas mediante un esquema paramunicipal en el que
sea un organismo especializado en las cuestiones técnicas se encargue

exclusivamente de la administracién del agua.

li. MARCO JURIDICO

La idea de descentralizacidon no es nueva en México, desde un punto de vista
juridico se puede afirmar que existe un alto grado de descentralizacion ya que
constitucionalmente se establecen tres niveles de gobierno: el federal, el estatal y
el municipal ademas de que por otras disposiciones juridicas se crean las
empresas publicas que representan una expresion mas acabada de

descentralizacion.

Este sistema descentralizado -en el papel-, esta consignado en los articulos
40 y 41 constitucionales. Segun el primero, el Estado federal esta compuesto de
"estados libres y soberanos" en todo lo concerniente a su régimen interior, pero
unidos en una federacidon'®, enlo que se llama Pacto Federal; mediante éste se trata
de regular las fuerzas entre el grupo de poder central y las regiones, definiendo

claramente las competencias de cada uno y asegurando la igualdad formal de cada

Predricamente, el federalismo se define como un sistema en el
que varios estados originalmente autdénomos e independientes deciden
unirse, sin perder completamente esta autcnomia, para conformar un
nuevo Estado.
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entidad con respecto a los demas.

El articulo 41 estipula claramente que en el Estado federal mexicano existe
una division de competencia entre los érganos que la propia constitucion crea: la
federacion y las entidades federativas. De ahi se puede concluir que en este
articulo se encierra la tesis moderna de la naturaleza juridica del Estado federal
mexicano: "la descentralizacidn politica*, que basicamente consiste en la existencia
de tres niveles de gobierno interdependientes y auténomos al mismo tiempo, ésta
es la diferencia sustancial entre un Estado central y un Estado federal: el poder no
se encuentra unicamente en el centro, sino también en las entidades federativas y
los municipios, los cuales tienen, respectivamente, facultades de decision politica
en la esfera de su competencia. Para regular las competencias que corresponden
a cada nivel de gobierno, la constitucion contiene un articulo -el 27- que se refiere
a la federacion y otro -el 115- referido al nivel municipal; en cambio para las
entidades federativas no existe ningun articulo especifico, como consecuencia,
queda a discrecion del gobernador respectivo establecer las competencias de su

ambito en su respectiva Ley Organica.

En materia hidraulica, las leyes federales y ahora las de los estados,
contienen una serie de regulaciones, unas por lo que hace al aprovechamiento de
las fuentes de agua y a procedimientos y sistemas técnicos y financierocs de apoyo
para tal propdsito, y otras respecto solamente a éstos; aunque en ambas
situaciones la libertad municipal se ha visto afectada por la existencia de
organismos que han venido a suplir a las autoridades municipales en la prestacion

de este servicio publico fundamental.

Entre las primeras, se encuentran:

La Constitucion Politica de México (articulos 27 y 115),
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La Ley Federal de Aguas (actualmente Ley Nacional de Aguas),

El Plan Nacional de Desarrollo (PND),

El Plan Estatal de Desarrollo (PED),

El Plan de Desarrollo Municipal (PDM),

La Ley de planeacidn,

La Ley Organica de la Administracién Publica Municipal,

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal (art. 35)

La Ley de Urbanizacién del Estado de Baja California,

La Ley General de Bienes Nacionales,

La Ley de las Comisiones Estatales de Servicios Plblicos de Baja California,
La Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Medio Ambiente,

El Reglamento para la prevencién y control de la contaminacién de aguas,

En tanto que entre las segundas tenemos:

La Ley Federal de Derechos en materia de agua,

La Ley y el Reglamento de Obras Publicas,

La Ley de deuda publica del Estado de Baja California,

La Ley de Coordinacion Fiscal del Estado de Baja California, La Ley y el
Reglamento de presupuesto, contabilidad y gasto publico federal,

La Ley y el Reglamento de adquisiciones, arrendamientos y prestacion de
servicios relacionados con bienes muebles,

La Ley de Contribucion de mejoras por obra publica federal de infraestructura
hidraulica.

Como puede verse, la cantidad de regulaciones sobre las actividades
hidraulicas es bastante compleja, esto complica el conocimiento y manejo de las

mismas, ademas de que se presta a confusiones.
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Estas leyes y reglamentos delinean politicas hidraulicas bajo un sistema
sectorial en el cual la descentralizacion queda fuertemente condicionada porque

conduce necesariamente a instancias del nivel federal.

Para empezar, la constitucion senala tres 6rdenes de propiedad de las aguas:
el federal, el estatal y el particular, adoptando como criterio para los dos ultimos
la exclusion de aquellas aguas que no se encuentren catalogadas como federales
(parrafo quinto del articulo 27 constitucional). El catalogo que contiene el
mencionado articulo es tan amplio que quedan muy pocas aguas en el territorio
nacional para que sean consideradas de propiedad privada y de las entidades
federativas (las pluviales, las provenientes de los glaciares y deshielos, las de los
lagunajos y de las marismas). Si bien los municipios (0 los organismos
descentralizados de la administraciéon publica) cuentan respecto al
aprovechamiento de las aguas federales con ciertos privilegios y tratamientos
especiales con respecto a los particulares, también es cierto que lo hacen como
usuarios no como propietarios, con sujecidn a cuotas o tarifas, a la vigilancia de
la autoridad federal, al cumplimiento de condiciones y en ciertos casos hasta a

sanciones y requisitos de validez o nulidad.

Del mismo modo, la Ley de Aguas Nacionales basada en el articulo 27
constitucional, otorga al Estado las responsabilidades que tradicionalmente ha
tenido en esta materia a través de una autoridad federal UGnica para la
administracion del agua (la Comision Nacional del Agua) aunque ahora se busca
una mayor participacion de los sectores social y privado para la solucién de la
problematica de los servicios de abastecimiento de agua potable y alcantarillado
mediante la aportacién de recursos complementarios de la inversién publica
aprovechando las figuras juridicas de la concesidn y el contrato. Asi, dentro de un

marco juridico acorde al principio constitucional de la rectoria econdmica del
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Estado, pueden contribuir al crecimiento de la citada infraestructura hidraulica.

En cuanto a las competencias municipales en materia hidraulica, el principal
ordenamiento se encuentra en la fraccion lll del articulo 115, el cual menciona que:
Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo
determinen las leyes, tendrdn a su cargo los siguientes servicios publicos: a) Agua

potable y alcantarillado...”

En correspondencia a lo anterior, la fraccion Il del articulo 43 de la Ley
Organica del estado de Baja California establece que:

son atribuciones de los municipios: prestar en sus respectivas jurisdicciones 'y en los

términos fijados por las leyes relativas, los siguientes servicios publicos: a) Agua y

alcantarillado...

Para reforzar lo anterior, el articulo 146 de la misma ley reconoce y otorga
capacidad al Ayuntamiento para municipalizar los servicios cuando estén en poder
de particulares en caso de que sea irreqular o deficiente su prestacion y cuando
su prestacion por los particulares cause perjuicios graves a la colectividad'. El
procedimiento de municipalizacion puede llevarse a cabo a iniciativa del propio
Ayuntamiento, a solicitud de la mayoria de los usuarios, o a instancias de la

mayoria de las organizaciones sociales que integran la asamblea del COPLADEM.

"“Antes de este hecho juridico, el articulo 115 constitucional
no contenia ninguna referencia sobre la responsabilidad municipal
en la prestacidn del servicio.

"Aunque la prestacién del servicio de agua potable no es un
caso de privatizacidn, consideramos que el criterio es valido para
el caso de los organismos paraestatales ya que el principio y
propdésitos son los mismos: suministrar el servicio para el bien
comun.
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A pesar de que las orientaciones legislativas a nivel federal y estatal
reconocen latitularidad del municipio sobre cuestiones de los servicios, en realidad
para el caso del agua no se han cumplido. Los motivos de esta situacion se
expresan en el actual Plan Estatal de Desarrollo para Baja California (PED 1990-
1995) de la siguiente manera:

"... en el supuesto de que los municipios de Baja California no han alcanzado
la capacidad técnica y administrativa suficiente, el Gobierno del Estado ha venido
realizando funciones y prestando servicios que por disposicion Constitucional, estin

atribuidos a los primeros mediante la Reforma al articulo 115 en 1983, como son los

relativos a: Agua Potable y Alcantarillado”.

En tal virtud, el PED de Baja California contraviene la norma constitucional,
puesto que la legislacion local regula la naturaleza estatal de un servicio publico

que por disposicion constitucional es de naturaleza municipal™.

Bajo la premisa de impulsar y apoyar la modernizacién de los municipios de
Baja California, la presente administracién estatal asume el compromiso de
implementar acciones de descentralizacién "por las cuales se transferiran las

materias y los servicios que son competencia legal". Aunque este fue un

¥ 5i las leyes que emanen de la constitucidén y de los tratados
internacionales contravienen los preceptos de la misma constitucién
[...] tales leyes y tratados no se ejecutan, no se cumplen porgque
la justicia federal puede y debe impedirlo con el fundamento solo
Y legal de que contravienen los preceptos constitucionales. Luego,
la Unica ley que en rigor legal, ideolégico y gramatical, puede
llamarse suprema, es la constitucién. Rodriguez, Ramén (1975)
Derecho constitucional, Imprenta de cCalle de Hospicio de San
Nicolas, México, Pp. 701. En el mismo sentido: De la Cueva, Mario:
“La jerarquia de las normas en el orden juridico mexicano' en
Teoria de la Constitucidén, Ed. Porria, México, 1982, Pp. 94-125.
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compromiso del inicio de la gestion, el avance observado en este sentido es
todavia muy escueto lo cual nos indica que la descentralizacion no se simplifica
solamente a la voluntad politica del poder local, sino que debe contemplar varios
factores de manera conjunta, es decir, no se puede descentralizar "por decreto”, un
proyecto de esta envergadura contiene en si mismo una complejidad que no puede
dejar fuera la diversidad e intensidad de la participacion de la comunidad.
Asimismo, se debe contemplar la contraparte de la descentralizacion, esto es, la

estructura de la institucién municipal.

Con este proposito actualmente se esta analizando un proyecto de iniciativa
que actualiza™ la ley de las comisiones estatales de servicios pUblicos de Baja

California en funcidén de las disposiciones del articulo 115 constitucional.

La iniciativa proviene de un proyecto tipo elaborado por CONAGUA, el cual
ha sido discutido, analizado y reformulado por los representantes de la SAHOPE,
las Comisiones Estatales de Servicios Publicos de los cuatro municipios, la COSAE,
CONAGUA Yy asesores externos con el fin de ajustarlo a las condiciones particulares
del Estado de Baja California, asi como a las directrices formuladas por el

gobernador del estado.

Como se aprecia, el gobierno municipal no cuenta con ningn representante
que participe en el proyecto, precisamente por la mala costumbre de considerar al
municipio como el tercer orden de gobierno dentro de un esquema jerarquico

donde otros niveles deciden sobre el destino de la instancia municipal.

"se considera necesario actualizar la ley de las CESP debido
a que ésta no ha sufrido modificaciones sustanciales desde 1979, o
sea 4 anos antes que su referente en la constitucién =-el articulo
115-.
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A pesar de que no participa en el proyecto de manera directa, los
planteamientos del alcalde de Tecate coinciden en gran parte con el proyecto de
municipalizacion del servicio de agua potable porque esta involucrado
informalmente en el proceso. Para él, en un marco de coordinacién, es importante
distinguir las cuestiones normativas de las operativas. Las cuestiones de
planeacién (generacion y ejecuciéon de proyectos del sistema de acueductos y
presas) correrian a cargo de una entidad estatal para que pueda planear a largo
plazo y, las cuestiones operativas (dotacién de los servicios y la recuperacion de
los recursos por la prestacion de esos servicios), a cargo del ayuntamiento, "porque
en 3 anos es dificil ver las tendencias de crecimiento poblacional y tener la variacion completa
de los proyectos de desarrollo urbano municipal, de esta forma se evita que el organismo
especializado en la planeacion dependa de los tiempos constitucionales en que opera el
municipio, es decir, un organo técnico desligado de los procesos electorales”. Mediante esta
formula el municipio podria controlar el crecimiento urbano dotando de
infraestructura primaria a los asentamientos que el municipio quiere que se

desarrolle y no a la inversa.

En opinidn del alcalde de Tecate, "seria un paso sustantivo del gobierno
estatal el reconocimiento de la capacidad legal establecida en el 115 y luego su

capacidad de poder resolver en su ambito ese tipo de problemas" sélo falta la

voluntad politica.

De la misma forma, la transformacion de las CESP en organismos
paramunicipales depende en ultima instancia de la decisién del Gobierno del
Estado. El proyecto establece tres niveles de organizacién publica: el normativo,
el coordinador y el operativo. El nivel normativo y de coordinacién es asignado al
Gobierno del Estado a través de la SAHOPE o de la instancia que considere mas

apropiada. En cambio, en el nivel operativo se establecen dos fases: en una
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primera, sera ejercido por el Estado a través de las Comisiones Estatales de
Servicios Publicos y la COSAE en el caso del Acueducto Rio Colorado. En una
segunda fase, se trasladara la operacion a los gobiernos municipales y se prevé la
transformacion de las CESP en organismos paramunicipales planteandose que los
érganos de gobierno sean presididos por los respectivos presidentes municipales.
Se preve que esta situacion perdurarda de manera transitoria -sin un plazo
determinado- hasta que se fortalezcan dichos organismos y existan condiciones
propicias en cada municipio, de acuerdo con la decisién del Gobierno del Estado,
ahi radica el centralismo del proceso de descentralizacion que reproduce la
practica de mantener la toma de decisiones final a discrecién del gobernador del
estado.

En cuanto a la naturaleza juridica de las tarifas de los organismos se busca
que dejen de ser derechos o contribuciones fiscales para que en lo sucesivo sean
determinados por el organo de gobierno®™ y no por la Legislatura. Al perder las
tarifas su caracter fiscal (salvo para efectos de cobro), se establece la facultad de
los organismos de suspender el suministro por falta de pago, independientemente
de la aplicacion de multas impuestas por la autoridad competente. Esta medida
daria una mayor autonomia al organismo encargado del servicio y a la vez una
disminucion del peso especifico de la legislatura en la aprobacidn de las tarifas lo
que significaria un gran avance para la descentralizacién porque con mayor

independencia se fortaleceria el comité encargado del agua.

Ademaés, se establece el principio de "Lo del agua, al agua“, a fin de
garantizar que los recursos econdmicos provenientes del cobro de servicios se

destinen exclusivamente a funciones relacionadas con el agua potable y el

“Ya que el servicio es prestado por organismos
descentralizados con personalidad juridica y patrimonio propio.
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alcantarillado sanitario. Con esto se intenta evitar el peligro de que la paraestatal
se convirtiera en una "caja chica" en manos del municipio ante las limitaciones

financieras de la hacienda municipal®.

Aunque lo expuesto sdlo son avances de la iniciativa® que al final del
proceso podrian ser modificados, lo importante de este proyecto es que nos
permite percibir la postura de los agentes institucionales que hasta el momento han
participado en la configuracién del proyecto. En este, podemos distinguimos dos
posiciones: una contraria a la municipalizacion (SAHOPE) y otra que lo favorece.
En el caso que favorece la municipalizacion también existieron dos posturas, una
que pretendia en un principio que el traslado de funciones al municipio se hiciera
de inmediato (CONAGUA), mientras que la otra (CESP’s y asesores externos)
pretendia un proceso gradual y reflexivo para asequrar una transferencia en
condiciones que no represente mayores problemas al municipio (sanidad financiera
y mayores niveles de infraestructura y cobertura del servicio principalmente), al
final prevalecié el sentido de éstos Gltimos argumentos y se instrumentaron

acciones para cumplir con esos requisitos.

Esclaro que las transformaciones pretendidas buscan, ademas de adecuarse
a las exigencias sociales, negociar espacios de poder local importantes. En este

sentido, la municipalizacién del servicio supone una pérdida de podery control de

2! pado que en términos glogales, la magnitud de recurscs que
maneja la CESPTE es aproximadamente el doble de los que percibe el
municipio.

®podavia falta que el gobernador del estado decida sobre los
puntos en que existe controversia entre los participantes que
discutieron el proyecto para que la iniciativa se presente al
congreso del estado durante el periodo de sesiones ordinarias de
1994 (diciembre) donde sera evaluado nuevamente, ahora por 1los
diputados locales.
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los procesos y politicas dentro de la region con los que ahora cuenta SAHOPE
(pues pierde el control que actualmente le corresponde sobre las CESP) lo que
explica la oposicion de su titular a la municipalizacién. Asi, para mantener el control
en la toma de decisiones, el director de SAHOPE pretendio garantizar
numéricamente la mayoria de consejeros de gobierno en la composicion de los
organos de gobierno de las entidades descentralizadas contra la propuesta de
democratizar organismos mediante la iguaidad en el nGmero de representantes en

la junta directiva del estado, del municipio y de la sociedad.

La democratizacion de los organismos requiere de laincoporacién de nuevos
representantes de la sociedad, lo que plantea, por contrapartida, la necesidad de
disminuir el nimero de consejeros de gobierno para evitar que se establezcan
cuerpos directivos gigantescos y disfuncionales lo que contraviene el espiritu

descentralizador.

Otra discusion entre las dos posiciones consistio en la propuesta de asignar
a COSAE las facultades de normatividad técnica, supervision y control de los
servicios concesionados, puesto que requerira crear oficinas de COSAE en todo el
Estado. Por ello, el sector municipalista propone que esas funciones sean
realizadas por las CESP ya que se reconoce que no es un modelo 6ptimo, puesto
que superpone otra instancia de control sobre los organismos operativos y no es
tipico que un organismo descentralizado norme y controle a otros organismos
descentralizados. Con esta medida, la pretendida descentralizacion cae dentro de
esquemas incrementalistas, es decir, creacién de nuevos organismos burocraticos
sin la simultanea disolucién de los ya existentes, lo que en realidad conduce a un
esquema de desconcentracién administrativa con mayores costos administrativos

debido a que se requerira crear oficinas de COSAE en todo el estado.
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Pese a las declaraciones de buena voluntad en referencia al fortalecimiento

municipal, los esfuerzos y avances observados van caminando a paso lento.

En un balance general del punto de vista formal, las leyes son congruentes
entre si, pero existe un grave rezago del municipio respecto a las reformas
consignadas en la constitucién mexicana a lo que a contribuido el Congreso local
al no funcionar como un verdadero parlamento de representacion ciudadana, como
consejo intermedio entre los niveles de gobierno y como instancia juridica
privilegiada, para adecuar las leyes y los reglamentos. Por ello, podemos decir que
no obstante el marco juridico, el ejercicio del poder y las practicas administrativas

no han sido coherentes, ni se han apegado estrictamente al mismo.

lll. RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Como ya vimos en el capitulo anterior, la intervencion de las diversas instituciones
de los niveles gubernamentales opera en una situacion de interdependencia que
en el caso de Tecate se da no sélo de manera vertical sino horizontal, esto es, en
una red ampliada que incluye a los organismos operadores de Ensenada, Mexicali
y Tijuana con los que tiene necesidad de interactuar -coordinarse- paraimplantar
programas (en especial con Tijuana) debido a estas circunstancias el proceso de
descentralizacion en Tecate obedece también a las externalidades expresadas en

la region.

Ademas de los diferentes segmentos institucionales que confiuyen en el
espacio local, estdn presentes una serie de fuerzas sociales con las que la
organizacién mantiene unainteraccionfuncional y de representacion. Esto hace que
el proceso de descentralizacion se vuelva conflictivo y complejo. Sdlo a partir del

analisis sobre el papel de los diversos agentes, de sus motivaciones y de sus
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posibilidades de implementar acciones concretas es que es posible establecer
quiénes son los agentes descentralizadores y quiénes son los agentes

centralizadores. Este es el problema que a continuacion analizaremos.

Para efectos de exposicion, hemos dividido el estudio en dos periodos
tomando como parteaguas el momento en que se decreta la creacién de la
Comision Estatal de Servicios Publicos con sede en Tecate (20 de mayo de 1992)
por considerar que este hecho significé el avance mas significativo en el proceso
de descentralizacion. De esta manera durante el primer periodo establecido (1987-
1992) observamos las condiciones que prevalecian antes de que ocurriera este

hecho y los factores que lo causaron.

No pretendemos establecer relaciones de espejo entre el "antes" y el
"después”, sino observar el escenario previo al primer y Gnico cambio trascendente
hacia un esquema de mayor acercamiento al municipio para luego ver como se

transforma ese escenario en el segundo periodo.

En el siguiente cuadro pueden apreciarse los principales actores

institucionales correspondientes a cada uno de los periodos:
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Cuadro 7
PRINCIPALES ACTORES INSTITUCIONALES
FECHA RESIDENCIA TECATE DIRECTOR CESPTT GOBERNADOR
DEL ESTADO
84-88 Humberto Noble Carlos Oviedo Xicoténcatl
Granados Paterson Leyva M.
ene-oct /89 Armando Oscar Baylén
Valenzuela Chacén
1/nov/89- Roberto Silva Rafael Ernesto Ruffo
31/agos/90 Godinez Balderrabano Appel
90-92 Jorge Arredondo José G. Osuna
Diaz Millan
92-93 CESPTE
Hugo A. Martin
Solorio

En la primera etapa el objeto de estudio es mas ambiglo pues si bien
podemos considerar que la residencia es el antecedente de la actual CESPTE
(incluso de esta heredd la estructura organizacional), en realidad su funcionamiento
estaba muy ligado a la CESPTT y SAHOPE quienes incidian en mayor medida sobre

el ambito tecatense®,

Antecedentes
Hasta 1948, la administracion de los servicios de agua potable y alcantarillado
dependia en gran medida de organismos centralizados de gobierno como la

Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH) a través de Juntas Federales de Agua

Baunque la residencia en Tecate operaba con personal técnico
y administrativo propios, en realidad funcionaba como apéndice de
la direccién en Tijuana, asi por ejemplo, debido a contaban con el
equipo necesario {computadoras principalmente) la informacidn
necesaria para este sistema era procesada por el departamento de
informatica de Tijuana aunque la contratacién y el cobro de 1los
servicios se hacia en Tecate.
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Potable.

En 1966 se decretd la creacion de las Comisiones Estatales de Servicios
Publicos del Estado de Baja California para los cuatro municipios con la salvedad

de que Tecate y Tijuana compartian una misma comision con sede en Tijuanay una
residencia en Tecate.

Durante los nueve anos posteriores a la reforma del articulo 115 la situacién
no vario en los cuatro municipios del estado en parte porque las instituciones a las
que especificamente se dirigia la reforma, los municipios, no reaccionaron a la
misma ni los gobiernos estatales tomaron acciones tendientes a la implementacién
del espiritu descentralizador, es decir tanto desde arriba como desde abajo el
impacto de la reforma municpal fue muy fragil. En cuanto al esquema organizativo
del sistema hidraulico encargado del abastecimiento de la ciudad de Tecate
permanecié inmutable a ese hecho juridico, esto es, con una residencia en Tecate™
de la Comisidn estatal de servicios pablicos cuyas oficinas centrales estaban

ubicadas en Tijuana.

Tradicionalmente la ciudad habia sido abastecida de agua por medio de
diversos pozos explotados en la localidad®; sin embargo, conforme la poblacién
fue aumentando, empezaron a resultarinsuficientes para satisfacerlas necesidades
de la comunidad trayendo como consecuencia una presion mayor por el uso dei
agua. Aunado a lo anterior, la intrasigencia gubernamental y los errores de

planeacion dieron por resultado la generacion de conflictos entre el gobierno y la

%*cabe anotar que Tecate era el Gnico municipio del estado que
no tenia una Comisidén propia.

El1 agua de estas fuentes tenia tal calidad que la poklacién
en esa época acostumbraba tomar agua de la llave para beber.
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poblacién, como en la época de Milton Castellanos (1974-1978) cuando la poblacion
se organiz6® para manifestar su oposicion a la construccion de un Acueducto del
Valle de las Palmas a Tecate porque se conocia que en el Valle no habia agua para
abastecer a Tecate. Sin embargo, el gobernador se empeciné en llevar a cabo la
obra dandose a la tarea de reprimir las protestas con la amenaza de no entregar
titulos de propiedad a los manifestantes. Finalmente la construccion se realiz6 pero
los problemas de abastecimiento mostraron que la comunidad tenia razon: el gasto

era inGtil y la obra resulté "un elefante blanco"” que no justificé la inversién.

El conflicto por la escasez de agua en Tecate se debe en gran parte por la
presencia de la industria cervecera cuyo producto consume grandes cantidades del
vital liquido. En virtud de la insuficiencia de fuentes locales de agua resultaba
paraddjico para la poblacién que la cerveceria siguiera ampliando sus
instaiaciones. Entonces la poblacién empezd a proponer que la cerveceria dejara
de explotar los pozos que tenia concesionados para que pudieran ocuparse en
bereficio de la poblacion, asi lo expresé la senora Concepcion Vizcarra de
Aramburu: "la gente se preguntaba por qué se decia que habia escasez de agua
para la poblacién mientras que la cerveceria seguia ampliando sus instalaciones”.
El hecho es que la cerveceria ha sido considerada por el gobierno como una
empresa estratégica para el desarrollo econémico del municipio, por lo tanto en el
afan de asegurar su permanencia en la localidad, el gobierno se ha preocupado por

apoyar tales actividades empresariales.

26Aunque no fue el primer movimiento en torno al agua ya que
el primer conflicto registrado surgidé entre 1957 y 1958, en esa
ocasién se debid a que las autoridades municipales pretendieron
instalar medidores de agua en tcdo el pueblo, '"querian instalarios
pero sin existir perforaciones, menos agua potable’.

’seqtin 1a expresién empleada por la sefiora Concepcidn Vizcarra
de Aramburu.
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En esta logica, los empresarios sobreentienden que sin esforzarse
demasiado disponen de una mayor influencia que otros grupos en la formulacion
de politicas hidraulicas, ademas sus relaciones han sido directamente con el nivel
federal (SARH en principio y CONAGUA a partir de 1989), por lo que el gobierno

municipal queda supeditado a los convenios establecidos entre ambos.

Con la finalidad de que los ciudadanos acepten de buen grado la
preponderancia de los empresarios, los servidores publicos han pretendido
discursivamente dar a entender que no hay manera de prescindir de la participacidn
empresarial en el disefio de las politicas porque estc traeria consecuencias

negativas como la pérdida de empleos, por ejemplo.

Con estos elementos, se inicia la primera parte de la década de ios 80’s, en
ésta el 64.7 % de la poblacién de Tecate poseia servicio de agua potable mientras
que la poblacién restante tenia la necesidad de recurrir a formas de abastecimiento
elementales (compra de agua a pipas) que significaba un costo mayor a ia
economias de estas comunidades. Aunque este medio de abastecimiento era
utilizada mayormente por comunidades rurales, también lo empleaban aigunas
colonias de la zona urbana. El hecho de que la mayor parte de las familias a que
nos referimos en su mayoria viven en poblaciones rurales se debe a que la ley de
las CESP sdlo cbliga a los organismos paraestatales a dar servicio a las colonias
de la zona urbana. Esta situacidn refleja la necesidad de que el muricipio atienda
las demandas hidraulicas de la poblacién pues asi se podria planear de manera

integral un sistema hidraulico que armonize el crecimiento urbano de manera

ordenada.

111.1. 1987-1992 la época de escasez y tensiones por el agua

A partir de 1987, los probiemas por la escasez del recurso hidraulico se fueron
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recrudeciendo paulatina y constantemente. Sin embargo, este ano inicio con
buenas perspectivas para las autoridades gubernamentales debido a la recarga de
los acuiferos de la ciudad por efecto de las lluvias, este hecho hizo que el

problema se enfocara en mayor medida a la cobertura de drenaje.

La entrada de recursos financieros por créditos de 1,300 millones de pesos
otorgados por BANOBRAS a la CESPTT y las lluvias registradas ese ano permiteron
al residente en Tecate, Humberto Noble Granados, hacer declaraciones populistas®

que encontraron eco en las cupulas empresariales® con quienes la relacion era
estrecha y de mutuo apoyo.

Una muestra fehaciente de la vinculacion entre gobierno y empresarios, fue
la asistencia del gobernador del estado, Xicoténcatl Leyva Mortera, a la
inauguracion de una planta de aguas minerales de caracter privado que

aprovecharia en su beneficio el agua de los manantiales de Tecate para exportar

2waqua por tuberia al 100% de la poblacién" (El Mexicano-
Tecate, 19-3-87).

"Garantizado el abasto de agua en Tecate...entraran en
operacién dos tanques de almacenamiento. Cuatro tanques de
almacenamiento en operacién y uno de reserva entraran en funciomnes
en los prdximos dias" (E1l Mexicano-Tecate, 9-5-87).

“Resolveran este afio el problema del drenaje...se ampliara la
red y se rehabilitarid la planta tratadora de aguas negras' (El
Mexicano~-Tecate, 9-5-87).

®pederico Jiménez Nevarez, dirigente de la subdelegacidn
CANACINTRA de Tecate, mencionaba con respecto a las acciones
anunciadas por Noble Granados: 'significara un importante ahcrro a
las empresas el agua por tuberia y aumentard las pcsibilidades de
expansién de industrias en la localidad".
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el 70% del producto™. En esos momentos el ambiente era propicio para anunciar
sin mayor recato la magnitud de la empresa (con una inversion de 3 mil millones
de pesos). Como dato adicional cabe mencionar que esta empresa, al igual que la
cerveceria, tiene su matriz en Monterrey, Nuevo Ledn, por lo que los impuestos que

paga no benefician a Tecate.

Al tiempo que ocurria esto, la relacion del gobierno con los sectores
populares empezaba a provocar tensiones debido a los altos costos de instalacion
de tomas domiciliarias®'. La protesta dié lugar a la organizacion de un movimiento
en el que se unieron las 6 colonias afectadas para proponer al presidente municipal
Jests Méndez y al diputado Domingo Palacio®® que el costo se repartiera
tripartitamente (gobiernos federal, estatal y beneficiados), que los intereses fueran
mas bajos, que la CESPTT absorbiera el costo de los medidores o se cobrara el
agua por cuota mensual y "que de ninguna manera se corte el agua como medida
de presién". El acuerdo que consiguieron dejo satisfechos a los manifestantes pues
lograron que se les cobrara sélo la tercera parte de lo que se queria cobrar y que
se dieran plazos de acuerdo a la economia de cada propietario. Lo curioso es que

se buscaba la mediacion de estos funcionarios y no de los encargados directos de

3gobre 1los alcances de exportacién se mencionaba gque:
“"surtirdn desde Sinaloa hasta la frontera'" y "competira con Estados
Unidos'" (El1 Mexicano-Tecate, 23-5-87).

3w, . .les salia mas alto de lo que valia la construccién,
porque no querian dar plazos, querian que se pagara al contado y
con intereses del 80%" tomado de: Valenzuela, J. Manuel, (1991),
“Empapados de sereno"™ El Colegio de la Frontera Norte, pp. 167.

¥La propuesta gque hacian era que el costo se repartiera
tripartitamente (gobiernos federal, estatal y beneficiados), que
los intereses fueran mas bajos, que la CESPTT absorbiera el costo
de los medidores o se cobrara el agua por cuota mensual y ''que de
ninguna manera se corte el agua como medida de presidén" (El
Mexicano~-Tecate, 18-6-87).
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la administracion del agua (la CESPTT, su residencia o SAHCOPE) y sin embargo,

no se incluia al municipio en la reparticion del costo de las obras.

En cuanto a la caracteristica del movimiento, aunque algunos politicos se
acercaron para intentar liderearlos, el movimiento rechazé desde un principio toda

mezcla politica.

A la vuelta de un afo, la realidad haria aparecer las verdaderas condiciones
de cobertura del servicio hidrico, los agentes en conflicto se incrementaron al ritmo
en que avanzo el nivel de rezago en infraestructura y las quejas empezaron a
multiplicarse® mostrando que las expectativas generadas por Noble Granados eran

exageradamente optimistas y sin fundamentos.

A manera de excusa sobre las promesas incumplidas, el titular de la CESPTT,
Carlos Oviedo Paterson, hacia notar que "el problema del drenaje en Tecate se
agrava por la sencilla razén de que muchos ciudadanos utilizan indebidamente el
drenaje de aguas negras, echando alli lo que debe enviarse al drenaje pluvial™ (lo
que a pesar de ocurrir realmente, en esos momentos era una argucia para desviar
la atencion del verdadero nivel de avance en drenaje sanitario -correspondiente a

la CESPTT- y pluvial -correspondiente al ayuntamiento-).

33 1,4 "Tomaron las oficinas del instituto de vivienda...
Demandan los servicios de agua, luz y drenaje" (El Mexicano-Tecate,
26-7-1988).

“"Ccarece de agua la zona mas popular de tecate en otras areas
hay liquido sélo de madrugada nadie hace caso de las quejas de los
vecinos" (El1 Mexicano-Tecate, 29 jul 1988).

g Mexicano-Tecate, {27-6-1988).
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La respuesta de Noble Granados no tardo mucho en llegar, asi, el 30 de junio
de ese ano (1988) informaba de la asignacion de mil 94 millones para ampliar la red
de drenaje.

Aunque la situacion obligé a dar un giro en las declaraciones del sector

empresarial®*, éstas conservaron un tono moderado como postura de apoyo al
gobierno®. Sin embargo, las constantes fallas técnicas volvian insostenible esta
posicién y finalmente, dieron lugar a las protestas de los comerciantes de la
ciudad”, protesta que se extendia a otros comercios como las fabricas de hielo, las

gasolinerias y los hoteleros™.

3ahora el presidente de la subdelegacidén CANACINTRA de Tecate
aludido anteriormente (Federice Jiménez Nevarez) senalaba con
respecto al rezago en drenaje y abasto de agua a las empresas
productivas: "La falta de drenaje y abasto de agua a maguiladoras
y a las industrias en general, no es por el momento un grave
problema, aungue algunas empresas sufren por esto...se hace
necesaria la creacidén de adecuada infraestructura industrial para
prevenir lo que en el futuro seria molestias no sélo para el mismo
sector industrial sino para la comunidad local" (El1 Mexicano-
Tecate, 10-8-1988).

*Aunque reconocian la existencia del problema, lo manifestaban
con un dejo de despreocupacion: "Escasez de agua no afecta a la
industria'.

“"La industria magquiladora cuenta con sistemas propios de
abastecimiento', (E1l Mexicano-Tecate, 7-8-1988).

’Estos a través del presidente de la CANACO de Tecate, Alfredo
Ferreiro Velasco, ''numerosos comerciantes le formularon ayer quejas
en contra de la falta de agua que el domingo pasado ocurrid en toda
la ciudad" (El Mexicano-Tecate, 6-9-88).

*que, si bien son escasos, la atencidén que brindan repercute
directamente en el turismo que visita la ciudad y se hospeda con
ellos.
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En 1989 el pésimo estado de la infraestructura hidraulica provocaba
constantes cortes en la distribucion del agua, "por causas naturales de desgaste,
se rompid la linea de abastecimiento de los pozos de San José" -que en ese tiempo
era la principal fuente de abastecimiento de la ciudad-, declaraba el 5 de enero, el
jefe del departamento de operaciones y mantenimiento de la CESPTT, Carlos
Villalobos Pérez, al tiempo que anunciaba una intensa revisiéon de las lineas
conductoras de agua, con el fin de evitar mas rupturas en la tuberia y asi lograr que

el servicio de abastecimiento fuera permanente.

Otro problema que estaba latente en este periodo era el de las tarifas. La
poblacién de Tecate no estaba conforme con que se cobrara el mismo precio que
en Tijuana. Reclamaban justificadamente que las tarifas para Tecate fueran menores
a las de Tijuana, porque en Tecate los costos de operacidon eran menores en tanto
que no utilizaban bombeo como en el caso de Tijuana para trasladar el agua del Rio

Colorado.

La respuesta por parte del Congreso fue positiva para Tecate. Para evitaruna
mayor irritacién entre la poblacién, el 6 de enero el Congreso del estado anuncio
que las tarifas para Tecate no aumentarian, contrario al caso de las de Tijuana que
si lo hicieron, dando asi respuesta a uno de los reclamos que habia hecho la

ciudadania tecatense. En esa ocasion, no aumentaron las tarifas para Tecate.

A estas alturas, se reconocia en el Congreso del estado que los lazos de
unidad con el sistema hidraulico de Tijuana, eran contraproducentes para Tecate.
En un principio se penso crear una comisién estatal de servicios publicos exclusiva
para Tecate, sin embargo, ante el reducido presupuesto para 1989 se acordé sdlo

mantener el mismo precio del agua que en 1988.
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El hecho era que en esta época, los problemas para el suministro de agua
a tijuana® eran proporcionalmente mayores en magnitud y atraian en mayor medida
la preocupacion del director de la CESPTT, Armando Valenzuela; lo que reducia el
margen de maniobra de la residencia de Tecate para solucionar las crecientes

demandas.

Como podemos observar hasta ese momento, los movimientos populares
habian sido esporadicos y como reaccién ante la insuficiencia del agua o por los
elevados costos del servicio, con la caracteristica de que eran independientes de
partidos politicos. Pero los déficits en servicios hidraulicos (agua y drenaje)
empezaban a recrudecerse y a generar manifestaciones de descontento mas
frecuentes entre la poblacion, es decir, los problemas técnicos estaban tomando
dimensiones que amenazaban con generar explosiones sociales de gravedad sino
se daba una solucién satisfactoria al problema. A la vez esta situacion generd la
idea de que se requeria otro esquema organizativo del servicio publico para atender

de manera mas eficiente las necesidades de la poblacidn.

La sustitucion de Xicoténcatl Leyva Mortera por Oscar Baylén Chacén en el
gobierno del estado -de manera interina, esto es, durante el periodo de enero a
octubre de 1989- , replantea la forma de gestion y objetivos para ajustarse a la

insuficiencia de recursos en relacion a las demandas.

Bajo esta nueva perspectiva se enfoca la atencién a un problema que no
habia sido contemplado anteriormente pero sin duda contribuia al problema: nos

referimos al bajo control sobre las tomas clandestinas. Segtin estimaciones de la

un analisis sobre la situacién prevaleciente en Tijuana se
encuentra en el ensayo "Aqgua y conflicto politico en Tijuana 1979-
1990, (Negrete, J. 1990).
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CESPTT por cada toma registrada existian por lo menos dos tomas clandestinas,
asi que se vislumbraba empezar a tomar medidas contra las tomas clandestinas®.
Otra de las acciones consistié en instalar brigadas especiales de reconocimiento

en toda la ciudad para localizar fugas y fallas técnicas.

Con el cambio de funcionarios se inicia una serie de proyectos como la
construccion de un tanque de almacenamiento en la colonia Primero de Mayo con
capacidad de 1000 m3, la rehabilitacion de pozos perforados -en coordinacién con
la SARH- para fortalecer los mantos acuiferos, la perforacion de nuevos pozos. Con
estas medidas, el residente de SAHOPE, Ingeniero Roberto Silva Godinez adelanta

que la produccién de agua se duplicaria de 90 a 180 litros por segundo.

Otra de las posibilidades que se empezaron a manejar para tratar de
solucionar el problema de abasto, fue la rehabilitacién de la planta de tratamiento

de aguas negras.

A pesar de que se anunciaron diversos créditos para obras hidraulicas por
parte de BANOBRAS en el transcurso del ano, la escasez de agua durante ese ano
alcanzo niveles criticos, sin embargo, esto no desalento las declaraciones

optimistas de las autoridades encargadas del suministro de agua.

La falta de agua para beber llega a niveles criticos en los meses de abril,

mayo y junio, en las instalaciones de la CESPTT se observan grandes formaciones

“Oanunciando de manera tajante que '""la CESPTT clausurara tomas
clandestinas de agua'" (El Mexicano-Tecate, 31-1-89).
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para surtirse del vital liquido*', se incorporan a participar activamente las escuelas
y el cuerpo de bomberos aunque de manera desorganizada pues no se establecen

vinculos de coordinacién® con la CESPTT.

Nuevamente se anuncia la perforacion y rehabilitacién de mas pozos y se
afirma que la el problema de la escasez de agua quedara resuelto en junio. Entre
tanta escasez, se recurre al apoyo de organizaciones corporativizadas al aparato
de gobierno para magnificar las obras en proceso y los efectos que genera entre
la poblacion beneficiada por las acciones emprendidas®.

Entre las acciones efectivas se anuncia un programa para racionar el agua
mediante el abastecimiento por horarios escalonados a las colonias que mas

padecen escasez. Al mismo tiempo se sigue anunciando el compromiso de

“1Incluso, muchos empleados no asistian a trabajar debido a que
se gquedaban en su casa llenando los tambos de agua, para no
desaprovechar las pocas horas en que llegaba por tuberia o se les
entregaba a través de pipas.

“continua abastecimiento de aguas con carros pipas
afortunadamente en la estacién del cuerpo de bomberos municipal se
cuenta con un pozo de donde se abastecen de agua pero aun asi
tienen que pagar sus cuotas a la CESPTT (El Mexicano-Tecate 1-5-
1989).

“©upos casi 800 vecinos que habitan esta colonia la colonia
Echeverria, se sienten particularmente satisfechos ante la serie de
trabajos que se vienen ejecutando para dotarlos de un nuevo pozo'.
Asi lo establecid el secretario de prensa y propaganda del Comiteée
Regional Campesino Miguel Baeza Sandez (E1 Mexicano-Tecate 16-5-
1989).

“pntre las cuales se encontraban 9 colonias de diferentes
puntos de la ciudad: Lazaro Cardenas, El Descanso, Loma Alta,
Braulio Maldonado y Zona Infonavit, Guajardo, Militar Parte Alta,
Juarez y El1 Paraiso, aunque el problema era generalizado en toda la
ciudad.
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garantizar el abasto de agua pero mas por inercia declarativa que por verdaderas

expectativas de cumplir con el reto.

Las demandas por el desabasto de agua asi como la inconformidad por el
cobro de cuotas sin suministro de agua brotan simultaneamente en varias colonias

para exigir "servicio y no sélo recibos de la CESPTT".

A estas alturas, el sector empresarial mantenia una actitud completamente
reservada frente a la problematica situacién cediendo el protagonismo en los

medios de expresion a las manifestaciones de los colonos.

Para agosto, el residente de la CESPTT en Tecate, Roberto Silva, anuncia una
inversién de 1500 millones de pesos en la perforaciéon de 15 nuevos pozos con los

cuales se pretende alcanzar una produccién de 230 litros por segundo de agua.

Las contradicciones entre el anuncio, en diversas ocasiones, de créditos para
obras hidraulicas y la insuficiencia de agua, crearon un ambiente de sospecha
sobre malos manejos en la gestidn del Ingeniero Silva Godinez, la version popular
que circulaba era en el sentido de que “nada mas llegé el Ingeniero Silva a esa

dependencia y volvid a escasear el agua”.

Ante la acusacion, el ingeniero Roberto Silva, expuso una explicacion técnica
que hacia enfasis en las deplorables condiciones del sistema: "el abasto de agua
potable no se ha regularizado en Tecate debido a que actualmente la produccion del fluido es
insuficiente para atender una demanda de 220 litros por segundo y unicamente se cuenta con
165, explicé que el problema del abasto de agua se habia agudizado en Tecate, debido a que
los 9 pozos (con antiguedad de 30 anos) se descuidaron durante 5 aios, lo que provocé su

azolvamiento ademds de que los mantos fredticos bajaron su nivel considerablemente...algunos
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pozos sufrieron derrumbes y quedaron inservibles, también por falta de mantenimiento los
motores de las bombas sufrieron desperfectos y dejaron de funcionar, lo que trajo como
consecuencia que la produccién de agua se redujera a 90 litros por segundo...la falta de lluvias
y la sobreexplotacion de los 9 viejos pozos causo que los mantos acuiferos bajaran un poco
mdas de 70 pies...la red del sistema de agua potable cuenta con tuberia de 4 y 6 pulgadas de
diametro, lo que no permite mayor fluidez en la circulacién del liquido, por lo que se requiere

de conductos con mayor capacidad, o sea, tubos de 6 y 8 pulgadas de diametro”.

El problema del agua en esos momentos era el principal determinante del
deterioro de la imagen gubernamental, por lo que durante la visita al estado el 16
de septiembre de ese ario, el presidente de la RepUblica Carlos Salinas de Gortari
expresd su interés por apoyar a la comunidad tecatense para dar una solucién

definitiva al problema del agua.

Para fines de 1989, cambia el contexto politico de la entidad ante la llegada
al poder -por primera ocasion en la historia politica de México- de un candidato ce
oposicion: Ernesto Ruffo Appel, de las filas del PAN y de un nuevo presidente
municipal -éste de extraccion priista- Rubén Adame Loustaunau; con ello, el

problema del agua tomo un giro diferente.

El triunfo de Ernesto Ruffo creé condiciones politicas favorables Yy,
simultaneamente, conflictivas para configurar un nuevo régimen administrativo
descentralizado en el servicio del agua porque la dualidad partidista entre los dos
niveles de gobierno dié lugar a un enfrentamiento cuya estrategia era aparecer
como el baluarte de la autonomia municipal. El antagonismo entre el aicalde y el

gobernador se mantuvo dentro de las formas institucionales* aunque el primero

“En respuesta directa a la preqgunta sobre el enfrentamiento
entre el gobierno del estado y el ayuntamiento de Tecate por ganar
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senald publicamente y con energia sus diferendos con el gobierno estaial desde
los primeros tratos. Para presentarse como impulsor del fortalecimiento municipal,
el edil tecatense, Rubén Adame®, se apoyd en el Programa Nacicnal de
Solidaridad, ademas desde el inicio de su periodo al frente del ayuntamiento
solicitd la transferencia de determinadas funciones, programas y recursos, con el
propdsito de "cumplir cabalmente con los ordenamientos constitucionales y la Ley
Organica Municipal y restituirle al ayuntamiento las atribuciones que aun se hallan
bajo la jurisdiccién del gobierno del estado, a efecto de avanzar, de manera
efectiva, en el cumplimiento del Plan y los Programas de Desarrollo Municipales".
En el caso del agua se caracterizé por su protagonismo en la busqueda de
soluciones al problema tejiendo alianzas politicas con las entidades federales para
gestionar apoyos, inversiones y créditos que compensarian las presuntas
restricciones impuestas por el gobierno de Ruffo y servirian como plataforma de

lanzamiento politico para la competencia por los espacios sociales. Asi, alentado

el crédito de quién realizara la obra del acueductec Ruffo Appel
expresd: '"yo creo que nunca ha habido enfrentamiento'. Rubén Adame
dijo al respecto: '"ha habido escaso didlogo, pero amable, de buen
trato y de entendimiento" (El Mexicano-Tecate, 18-noviembre-1990).

“En referencia a las prioridades sobre el agua, Rubén Adame
declard que su gobierno se habia propuesto como meta lograr la
concertaciédn del traslado de 1la CESPTT formando un organismo
municipal mas democratico en ese sentido, '"los tecatenses estamos
preocupados por dque sea nuestro municipio quien permanentemente
administre el uso y aprovechamiento del agua para la poblacidn'" (E1l
Mexicano-Tecate, 18-agosto-1990).

“En este sentido, se manejé la idea de establecer Comités de
Coordinacidén para Transferencia de Dependencias que estarian
integrados por personal del gobierno del estado y de los
municipios. Entre las dependencias que deberian estar sujetas al
proceso de transferencia se mencionaron Catastro, Transito y
transportes del estado, Control urbano y ecologia y la Comisidn
Estatal de Servicios Piblicos.
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por el gerente estatal de CONAGUA®, se entrevisto con los altos ejecutivos de la
cerveceria local, con el propdsito de suscribir un convenio mediante el cual la
empresa cervecera y la CONAGUA participarian en una inversién compartida de 15
mil millones de pesos para realizar en la construccién del acueducto y la presa de
"Las Auras-Tecate". Con ello, se admitia por primera vez que la solucion al
insuficiente abastecimiento de agua no era la perforacion de mas pozos, sino la
construccion de una presa que permitiera el almacenamiento de las precipitaciones

pluviales ya que los mantos ireaticos bajaban cada vez mas su nivel.

Del mismo modo, por parte del gobierno estatal, la cuestion municipal
aparecio entre las prioridades de la agenda de Ruffo, la estrategia disenada
pretendia dar respuesta a las demandas mas sentidas de la poblacién. En medio
de acercamientos protocolarios y distanciamientos politicos, el 15 de agosto de
1990 el gobierno estatal ofrece las Bases Generales del Programa de
Descentralizacion para el Fortalecimiento municipal por medio del cual se buscaba
la transferencia de todas aquellas "facultades, funciones y recursos que por

disposicion juridica estan atribuidas al municipio”.

Asi, la pugna politica se centré en la cuestion de la autonomia municipal.
Para desgastar la imagen estatal se aprovechaba cualquier pifia de éste. Con el fin
de hacer ver al panismo como enemigo del fortalecimiento municipal, se mostraba

crudamente que el municipio estaba completamente supeditado a las disposiciones

“8p]1 28 dic de 1989, en los medios periodisticos dela localidad
se anuncia que "la Comisidén Nacional del Agua ofrece todo su apoyeo
para Rubén Adame. E1 gerente estatal de la CNA, Sergio Amaya
Brondo, ratificd el compromiso contraido con 1la comunidad
tecatense, para que mancomunadamente con el XII ayuntamiento se
realicen los trabajos necesarios para que la poblacidn cuente con
agua suficiente el préximo verano'". (El Mexicano-Tecate).
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de la CESPTT en el reparto de agua®.

La respuesta fue inmediata por parte del residente de la CESPTT (desde
noviembre de 1989), Jorge Arredondo Uribe. Al dia siguiente (30 de octubre de
1990) explicaba las razones de esta situaciéon de la siguiente manera: "Por
cuestiones técnicas, las pipas de la CESPTT también se abastecen en la zona"Agua
Fria" en el rancho de Juan Villarreal. Técnicamente no es conveniente desconectar
un pozo de la red de distribucién para destinarlo al abasto de pipas, ya que una
accion asi implicaria dejar sin agua a un sector de la ciudad, ademés de que se
reduciria la presiéon del sistema y el vital liquido no llegaria a las partes
consideradas como 'altas’. Para desviar el efecto del puyazo hacia la cerveceria 'y
la compania de aguas minerales hizo alusién a los pozos controlados por éstas.
Contradictoriamente, a unos dias de esta declaracion, la CESPTT concesiond un
pozo dentro de la zona urbana a piperos "para que ¢l flete no incremente los costos
de operacién”, el argumento manejado se basaba en el abaratamiento del precio al

publico consumidor que esta accidn representaba.

En cuanto a los sectores sociales, también ocurrieron cambios, sobretodo en
el caso de los organismos identificados con la estructura institucional anterior
quienes mostraron una actitud mas beligerantes con Ruffo. Por ejemplo, el

Secretario General de la federacién local de Obreros y Campesinos de Tecate

“con este fin, Rubén Adame, sefialaba a la prensa las
condiciones de subordinacidén a las que era sometido por la CESPTT:
“"Entrega el vital liquido una vez por semana debido a la lejania
del pozo localizado en el rancho ‘Agua Fria’ (por la carretera a
Mexicali) donde ademas las pipas del municipio tienen que hacer
fila para poder cargar, ya que ahi también se abastecen camiones
cisterna de empresas privadas", aprovechaba para remarcar la
intencidén de colaborar para entregar gratuitamente el vital liquido
“a las familias humildes' (El Mexicano-Tecate, 29-octubre-1990)..
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(CTM) Jesls Herndndez Gallegos senalaba el 13 de julio de 1990: "el gobierno del
estado se burla del pueblo ... no da respuesta satistactoria sobre el problema del
agua, ya no basta con gritar y realizar manifestaciones exigiendo al gobierno estatal
la solucién del problema, la situacién se llevara al seno del Congreso Extraordinario

de la CTM para que se tomen decisiones; se actuara con firmeza pero siempre en
apego a la ley, sin violencia“.

Por parte de los empresarios, el presidente del Consejo Coordinador
Empresarial de Tecate, licenciado Alfredo Ferreiro Velasco, se referia a la urgencia
del abasto de agua sefnalando que "importantes proyectos de inversion se han
cancelado”. En el mismo tenor, el ingeniero Armando Macias presidente de la
sociacién ganadera de Tecate enjuiciaba la falta agua y apoyo del estado a quien

endosaba la responsabilidad de la crisis ganadera.

Por parte de los sectores populares, se organizé el Movimiento Urbano
Popular presidido por Joaquin Sandoval Millan cuyo objetivo era presionar a las
autoridades mediante la organizacién de marchas y mitines. Para ello, el dirigente
del movimiento anunciaba una actitud drastica en caso de no ser atendidas sus

demandas®. Ademas, la poblacién ya no aceptaba facilmente que se publicitaran

0pdvertia Sandoval Millan que en caso de que el Movimiento
Urbano Popular recibiera quejas de las colonias: ''no responderemos
de las medidas que adoptemos, bloquearemos la salida de pipas a
Tijuana, bloquearemos carreteras a transporte, vamos a presionar
para que los funcionarios cumplan con sus obligacicnes de atender
y dar respuesta de alguna forma a 1las demandas populares'. De
hecho, el 10 de julio unas 50 personas, la mayoria dirigentes de
colonias populares, tomaron priacticamente las oficinas de la CESPTT
por espacio de dos horas, a fin de protestar por la falta de
atencién del titular de esta dependencia, Rafael Balderrabano
Zayas. (El1 Mexicano-Tecate, 11 de julio).
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exiguas obras o acciones que no aliviaban el problema®’

La animosidad social hacia las gestiones emprendidas por las autoridades
dei nuevo régimen panista contrastan diametralmente de la atmosfera reinante en
las etapas anteriores del proceso: ahora los grupos que habian mantenido nexos
con el priismo se convertian en los principales criticos de las acciones
gubernamentales y la actitud antes moderada y displicente ahora se convertian en
acusaciones que subian de tono, la situacién era previsible: con el arribo al poder

del régimen panista la agrupacion de fuerzas se bifurcaba en dos polos.

Ante el arrecio de las presiones, Jorge Arredondo Uribe, el titular de la
residencia en Tecate, tuvo que recurrir a la practica de senalar los errores de las
administraciones publicas pasadas al tiempo que reproducia el discurso de sus
antecesores, remarcando los aspectos técnicos, asi, ante la evidencia de graves
rezagos en la dotacion de agua senal6 que "las fallas de abasto de agua por esta
dependencia, también esta supeditadas a cortes de energia eléctrica y ruptura en

lineas de conduccién".

De acuerdo al balance hecho por el residente de la CESPTT, en enerc de

1990, la situacidn del servicio mostraba un déficit de 60 Ips (se producian 90 contra

Slpemandaban que la CESPTT respetara el programa de suministro
de agua gque habia establecido en meses pasados para que el
suministro fuera 'en horas habiles y en los dias establecidos, no
en los dias que ellos quieran" y que ademds se agilice 1la
aprobacién para la construccién de la presa y el acueducto "Las
Auras". Asimismo, criticaban las irresponsables declaraciones de
Balderribano Zayas, titular de la CESPTT '"ya que en una televisora
de Tijuana dijo que por haber traido cuatro vehiculos y una pipa y
haber abierto un pozo hace dos semanas, el problema de la escasez
de agua estia completamente solucionado, que venga a comprobar la
mentira y el ridiculo que hizo al decir eso" sefialaban. (El
Mexicano-Tecate, 11-julio-1990).
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150 que se necesitaban) para surtir a la ciudad debido a que sélo 11 pozos de 31
estaban produciendo; en términos financieros, existia un deficit de 700 millones de
pesos debido a obras extraordinarias como perforaciones y reparaciones de lared,

se estiman pérdidas de 20 millones mensuales por tomas clandestinas.

El problema del déficit financiero de la CESPTT se intenta resolver
aumentando el padréon de usuarios registrados mediante una campana para la
colocacién de medidores que es detenida por la prioridad de abastecimiento de

agua® .

Atodo ello, se preveia de manera consensuada por los diferentes grupos que
la Unica solucién posible era la construccion del acueducto, la presa y obras
complementarias como tendido y rehabilitacién de lineas de interconexion de
tanques de almacenamiento, a la vez, se vislumbraba la municipalizacion del
servicio. En la espera, continud agudizdndose la escasez de agua; ahora también
la guarnicién militar se sumaba al abastecimiento por medio de pipas para las

colonias populares.

Como mencionamos anteriormente en relacion al acueducto "Las Auras-
Tecate", cabia la posibilidad de que la obra fuera financiada con recursos privados
aportados por la empresa cervecera para reducir las erogaciones publicas
destinadas a la obra. El interés por parte de la cerveceria en la construccion del
acueducto era justificado debido a que los niveles de los mantos freaticos de los
pozos que operaban ya eran insuficientes para los requerimientos de la empresa,

ademas de que la escasez de agua afectaba a la fabrica de malta que surtia a la

2uprimero el abasto de agua, después la instalacidén de
medidores' sefialaba Jorge Arredondo ante las presiones populares
(E1 Mexicano-Tecate, 3-abril-1991).
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cerveceria, la cual, aunque no cerré tuvo que reducir sus operaciones®. Sin
embargo, finalmente no se llegd a un acuerdo satisfactorio para ambas partes
debido a las desmedidas pretensiones de los empresarios quienes pretendian que
se les otorgara la operacion del sistema por un periodo de 30 anos. En esta
ocasién la declaracion de Alfredo Ferreiro por parte del sector empresarial se
manejé de manera mas indeterminada: *los ciudadanos no quieren saber quién
tiene la culpa o no en el retraso en la construccion; lo que se quiere es que se
construya, que los gobernantes correspondientes asuman su papel y generen

soluciones" senalaba.

Ante la falta de apoyo para la construccién de “Las Auras" se compensa la
situacion con la rehabilitacién del acueducto y la presa El Carrizo-Tecate para hacer
frente a la critica situacion, sin embargo, por diversas razones la obra se retrasa
en varias ocasiones y su funcionamiento se prorroga cuatro meses después de lo
proyectado. Se habia proyectado que entrara en funcionamiento en abril pero se
termind hasta agosto, justo a tiempo para que se presentara como apoyo para las
elecciones de una senador y diputados federales (18 de agosto de 1991) apenas

dos dias antes, aparecia en la prensa los detalles sobre la obra.

La recuperacién de un adeudo de 1,700 millones de pesos que la CESPTT
habia contraido con el ayuntamiento para la construccion de la obra fue también
motivo de enfrentamiento entre ambas entidades. Con el pretexto de sanear las
finanzas del ayuntamiento, el alcalde precisaba que el ayuntamiento habia
participado sélo como aval por lo que correspondia ala CESPTT responsabilizarse

de recuperar los créditos con los vecinos beneficiados lo cual reconocié la

3para asegurar su abastecimiento 1la cerveceria empezd a
importar el producto de Estados Unidos afectando, a su vez, a los
productores de cebada del Valle de Mexicali.
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CESPTT.
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Por ello, buscamos identificar los verdaderos limites y potencialidades que
presenta el aparato municipal. En este sentido, consideramos fundamental el
analisis del comportamiento cronolégico de las finanzas publicas municipales que

nos permita detectar el potencial actual y la problematica que enfrenta para atender

las necesidades de su comunidad.

Uno de los espacios donde se materializa de manera mas precisa la
problematica asociada al desarrollo es el aparato municipal, porque es el lugar
donde se organiza el conjunto de actividades relacionadas a la satisfaccion de
necesidades de la comunidad y al mantenimiento del bienestar social, econdomico

y ecoldgico de la poblacién.

La debilidad o fortaleza de la autoridad municipal es un primer factor, entre
otros, que condiciona la calidad de la atencion a las necesidades de la poblacién.
A su vez, la capacidad de la administracién publica municipal esta en funcion de
los recursos humanos, materiales y financieros -sobretodo estos ultimos- con los
que cuenta, consecuentemente, son éstos los que le permiten o inhiben a la
administracion en turno ampliar las posibilidades de desarrollo y de bienestar

social para la comunidad.

El ambito de las finanzas municipales representa nominalmente uno de los
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pilares mas importantes de la gestion publica de los ayuntamientos a traves del
cual se pueden hacer propuestas reales para transformar al municipio en un

auténtico promotor del desarrollo econémico local.

En este contexto el gobierno municipal tiene que efectuar en forma particular
la actividad financiera o hacendaria por medio de la cual podra acceder a los
recursos necesarios para efectuar los gastos publicos y administrativos asi como

a satisfacer las necesidades publicas de su comunidad al cumplimiento de sus

propios fines.

Es asi que las finanzas publicas se pueden entender como un término que
implica el estudio, la programacion y la ejecucion de los recursos necesarios para
la cobertura de los gastos publicos y de las cargas tributarias; es decir es una
actividad que se ocupa de las entradas y salidas (ingresos-egresos) de recursos
de los gobiernos federales, estatales y municipales y que comprende cuatro
divisiones: 1) Recaudaciones publicas; 2) Gastos publicos; 3) Deuda publica; y 4)

Ciertos problemas del sistema fiscal en su conjunto.

El objetivo de este apartado es realizar un analisis histérico-comportamental
de la estructura de las finazas municipales de Tecate, a partir de establecer

composiciones porcentuales de participacion de comportamiento de los rubros
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financieros y de sus principales relaciones que permitan fundar un diagnostico de
la hacienda municipal. Para tal efecto, utilizaremos la metodologia para el analisis

de las finanzas ptublicas municipales propuesta por Hugo Pérez (1994).

1. Estructura financiera

La estructura de las finanzas publicas esta compuesta por dos elementos que se

definen a continuacion:

1. Ingresos son: "los recursos financieros que recibe el municipio a través de
la tesoreria por el cobro de los conceptos impositivos establecidos en la Ley de
Ingresos vigente, asi como los establecidos en convenios, decretos y leyes

especiales" (Pérez, Hugo; 1994:114) -figura 1-.

figura 1
[ F'
Impuestos
Ingresos - Directos Derechos
- Productos
Oordinarios Aprovechamientos
-Indirectos———— Participaciones

Subsidios Federales y Estatales
Transferencias Federales y Estatales
Contribuciones de Particulares
Créditos

Ingresos
Extraordinarios
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2. Egresos: se encuentran conformados por todas aquellas erogaciones que
la entidad municipal realiza para alcanzar el cumplimiento de sus fines tanto para
adquirir bienes como para producirlos y proporcionar servicios publicos, realizar
obras de infraestructura, financiar los gastos de su administracion, etc. (Pérez,

Hugo; 1994:116) y que pueden agruparse de acuerdo a la figura 2:

figura 2

- Gasto Corriente
Egresos Municipales—— - Gasto de Inversidn
- Deuda Publica

2. Analisis de la estructura financiera

Antes de proceder con este analisis, es necesario apuntar que el periodo de
estudio abarca de 1988 a 1993 debido a que es el Gnico con informacién
disponible. Las escasas fuentes de informacion consultadas son un documento
de INEGI "Finanzas publicas estatales y municipales de México, 1989 1990" y los
datos proporcionados por el propio ayuntamiento. Esto nos indica que la
organizacién de la informacién no era una practica sistematica a nivel municipal.
Los esfuerzos por formar una infraestructura informativa, esencial para el campo

de la investigacién, habian sido casi nulos hasta hace algunos anos.

Por otra parte las fuentes de consulta no son homogeneas, y en ocasiones

difieren entre si para el mismo periodo®. Ante tal situacién, decidimos utilizar los

Los datos consultados entre las dos fuentes anteriormente
mencionadas presentan diferencias poco significativas en 1989 y mas
amplias en 1990, a manera de ejemplo, podemos observar en el
renglén de los ingresos de 1990 una diferencia de $117474,195
nuevos pesos entre la cantidad presentada por ambas fuentes;
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datos recabados en la tesoreria municipal para mantener el mismo criterio y darle
mayor coherencia a las estimaciones. Por lo anterior debemos tomar con reservas
los valores resultantes, los cuales deben considerarse sdlo como un reflejo de

tendencias.

Para proceder con el analisis, vaciamos los ingresos y los egresos
correspondientes a cada ano en valores corrientes. En el cuadro 10 se presentan
los componentes que forman parte de los ingresos y en el cuadro 11 los que

corresponden a cada uno de los conceptos comprendidos en los egresos.

Para establecer comparaciones mas reales acerca de las finanzas publicas
del municipio, los valores corrientes de las finanzas de los anos analizados, se
deflacionaron a precios constantes del ano de inicio del estudio (1988) tomando en
cuenta el Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) del Banco de México

presentado en el cuadro 8.

$10’415,805 segin el ayuntamiento contra $21’890,000 de acuerdo a
INEGI, es decir, poco mas del doble de este ultimo dato con
respecto al primero.
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Cuadro 10
INGRESOS BRUTOS MUNICIPALES 1988-1993

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993
INGRESOS TOTALES 2'668,451  7'580,601 107415,805 15°371,042 197659,215 23'842,6%4
INGRESOS ORDINARIOS 2/576,243 6'068,773 9'887,974 137853,882 167409,685 167517,603
Impuestos 333,555 1'313,833 2¢318,013 2'987,093 3:882,471 3'822,336
Derechos 281,492 424,269 787,003 908,020 1’422,815 1378,870
Productos 674 3,973 6,259 3,698 1,744 45,090
Aprovechamientos 214,942 465,271 2'062,376 2967,754  3'823,457 3'717,991
Participac federal 17703,937 3'786,301 4&'577,473 67730,564 6'856,774  7'070,567
Particip estatales 41,607 75,126 136,850 256,753 422,424 482,749
ING. EXTRAORDINARIOS 92,208 1/511,828 527,831  1517,160 31240,530 77325,091
Programas especiales 0 0 0 172,500 1:883,418 6’229,013
Deuda piblica 92,208 1/511,828 527,831 1’344,660 1'357,112 1'096,078
Cuadro 11
EGRESOS MUNICIPALES 1988-1993
nuevos pesos
CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993
EGRESOS TOTALES 2'861,809 7/723,487 117153,745 16'577,045 20/815,200 337202,733
EGRESO CORRIENTE 2'730,991  57200,214 10’174,573 15/175,229 19/360,319 237446,352
Servicios personales 1/485,686 2/782,488 5'739,402 7'919,833 10/359,189 14'628,333
Gastos administrativ 17245,305 2/417,726 4'435,171 77255,3% 9'001,130 57438,388
Plan de emergencia 0 0 0 0 0 1237,109
Recoleccion de basura 0 0 0 0 0 2'142,522
EGRESO DE INVERSION 130,818 21523,273 979,172  17401,816 17454,881 B'237,186
Bienes muebles e insumos 0 0 0 0 0 305,816
Obras publicas y const 130,818 27523273 979,172  17401,816  11454,881  67106,359
Inversion 0 0 1] 0 0 1'825,011
PAGO DEUDA EJ. ANT. 0 0 0 0 0 1'519,195
PRESUP. NO EJERCIDO 0 0 1] 0 ] 0
DEFICIT CONTABLE ~193,358 -142,886 -737,940 -17206,003 -1¢155,985 -9/360,039
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Cuadro 12
INDICE NACIONAL DE PRECIOS AL CONSUMIDOR
ANO 1978=100 1988=100
1978 100.0 0.6
1988 14,721.0 100.0
1989 17,750.7 120.6
1990 22,481.5 152.7
1991 27,212.3 184.9
1992 31,853.2 216.4
1993 34,958.2 237.5

FUENTE: 1978=100 INPC del Banco de México;
1988=100 elaboracién propia

En los cuadros 13 y 14 se presentan los mismos datos pero con los valores

resultantes de la deflactacion, con estas cifras estamos ya en condiciones de
percibir las variaciones reales en el comportamiento de las finanzas municipales

y las relaciones entre sus componentes.

Cuadro 13
INGRESOS PUBLICOS 1988-1993
millones de pesos constantes

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993

BASE 1989=100 100.0 120.6 152.7 184.9 216.4 237.5

INGRESOS TOT REALES 2’668,451 6°285,739 6°821,090 8°313,165 9°084,665 10°039,029
% INCREMENTO REAL 235.56 9.22 21.87 9.28 10.51

2.1. Relacién entre ingresos y egresos totales

Segun se puede apreciaren el cuadro 14, los presupuestos del municipio presentan
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déficits durante todos los anos analizados puesto que los egresos siempre

sobrepasan a los ingresos.

Cuadro 14
INGRESOS Y EGRESOS MUNICIPALES 1988-1993
nuevos pesos

CONCEPTO 1988 1989 1950 1991 1992 1993

INGRESOS TOT REALES  27668,451  67285,739 6'821,090 8/313,165 9:084,665 10’039,029

[NGRESOS ORDINARIOS 2'576,2643  57032,150  6'475,425  77492,635 7'583,034 6/954,780
Ingresos directos 830,663  1/830,303 3'388,115 3'713,664 4'219,264  3'774,437
Participaciones 1/745,544  37201,847 3'087,310 3'778,971 3/363,770 3/180,344

ING EXTRAORDINARIOS 92,208 11253,589 345,665 820,530 1/497,472 37084,249
Aportacién de mej 0 0 0 93,294 870,341 21622,742
Deuda publica 92,208 1/253,589 345,665 727,236 627,131 461,507

EGRESOS TOTALES 2'861,809 6’404,218 7¢304,352 8'965,411  97618,854 13'980,098

EGRESO CORRIENTE 2'730,991 47311,952 6'663,113  8/207,263 8/946,543 9/872,148

EGRESO DE INVERSION 130,818 2/092,266 641,239 758,148 672,311 31468,289

Bienes muebles e ins 0 0 0 0 0 128,765

Obras pdblicas y con 130,818 2'092,266 641,239 758,148 672,31 2'571,099

Inversion 0 0 0 0 ¢} 768,426

PAGO DEUDA EJ. ANT. 0 0 0 0 0 639,661

PRESUP. NO EJERCIDO 0 0 0 0 0 0

DEFICIT CONTABLE -193,358 -118,479 -483,262 -652,246 -534,189  -37941,069

Particularmente notable, es el ascenso de los ingresos totales del municipio
de 1988 a 1989. Sin embargo, aumentaron tambiéen los gastos de tal manera que a
pesar delincremento en los ingresos subsistio el déficit contable entre los ingresos
y los egresos. El marcado salto en los ingresos de un ano para otro nos conduce
a especular si esta situacién obedecid a una estrategia del partido oficial para
mantener el poder en el municipio ya que (ese fue un ano de elecciones
municipales) ante el contexto desfavorable prevaleciente en el estado debido a la

fuerza que iba adquiriendo el PAN en la region.

producto de que la administracién del municipio pasa a poder de un gobierno de

oposicién (el PAN) para lo cual es necesario revisar en qué area de los ingresos
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es mas marcada esta reduccion.

2.2. Analisis porcentual de los ingresos ordinarios y extraordinarios

El cuadro 15 nos muestra que los ingresos ordinarios son mucho mayores que los
extraordinarios para cualquiera de los afios analizados. Por los porcentajes tan
desiguales -ver -, es evidente que los ingresos extraordinarios solo funcionan como
complemento a los primeros, incluso durante dos anos (1991, 1992) consecutivos
su porcentaje de participacion en el ingreso total de Tecate es verdaderamente

insignificante (3%) y el maximo valor alcanzado, de 18% se da en el ultimo ano de
la administracion priista.

Cuadro 15
INGRESOS ORDINARIOS Y EXTRAORDINARIOS
PARTICIPACION PORCENTUAL
millones de pesos constantes

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993
INGRESOS TOTALES 100% 100% 100% 100% 100% 100%
ORDINARIOS 96.54% 80.06% 94.93% 90.13% 83.47% 69.28%
EXTRAORDINARIOS 3.46% 19.94% 5.07% 9.87% 16.48% 30.72%

Con respecto a la composicion de los ingresos ordinarios, encontramos una
situacion muy equilibrada entre los ingresos directos y las participaciones de la
federacion al municipio. Si bien son menores lo porcentajes correspondientes a las
participaciones, es muy estrecho el rango de distancia con los ingresos directos;

sdlo en 1991, la disparidad es del 20% entre ambos rubros.

Las participaciones federales, representan una parte importante de los
ingresos de los municipios en general, para el caso de Tecate, durante los seis
anos analizados !as participaciones fluctuan entre un ano y otro con una tendencia
a la baja durante los ultimos anos. Después de descender en 1990 al 48% de los

ingresos ordinarios, muestra un leve incremento en el ano siguiente, sin embargo,
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para 1992 y 1993 vuelve a caer por debajo del 50%.

Cuadro 16
INGRESOS ORDINARIOS PARTICIPACION PORCENTUAL

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993
INGRESOS ORDINARIOS 100% 100% 100% 100% 100% 100%
DIRECTGS 32.24% 36.37% 52.32% 49.56% 55.64% 54.27%
PARTICIPACIONES 67.76% 63.63% 47.68% 50.44% 44 .36% 45.73%

Enelcuadro 17, resaltainmediatamente el considerable aumento en el monto
real de las participaciones (federales y estatales) al municipio en 1989 con
respecto al ano anterior. Luego de este incremento, los porcentajes resultan
decrecientes excepto en 1991, ano en que se observa un repunte importante que
alcanza el porcentaje de incremento del 22.40% que no puede sostenerse en los
dos anos siguientes lo que nos habla de que son pocos los avances hacia la

pretendida descentralizacion del sistema politico nacional.

Cuadro 17
INCREMENTO PORCENTUAL DE PARTICIP FEDERALES

millones de pesos constantes

CONCEPTO 1588 1989 1990 1991 1992 1993

PARTICIPACIONES 11745,544  3/201,847 3'087,310 3/778,971 3/363,770 3/180,344
17456,303 -114,536 691,660 -415,201 -183,426

% INCREMENTO REAL 83.43% -3.58% 22.40% -10.99% -5.45%

Por otro lado, se puede considerar a Tecate como un municipio con relativa
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autonomia dado que los montos de las recaudaciones directas del municipio son
mayores que los montos de las participaciones de tal manera que su dependencia

respecto a la federacion es menor.

En cuanto a los ingresos extraordinarios, las tendencias de su participacion
porcentual son bastante inconsistentes de un ano para otro, pues en términos
reales disminuye en aproximadamente 83% de 1989 a 1990 para despues
incrementarse en casi 63% al ano siguiente y nuevamente caer en un 12.22% para
1992 -ver cuadro 18-

Cuadro 18
INGRESOS EXTRAORDINARIOS PARTICIPACION PORCENTUAL

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993
ING EXTRAORDINARIOS 92,208 1253,589 345,665 820,530 1/497,472
3'084,249
1/161,381 -907,923 474,865 676,942
1'586,777
% INCREMENTO REAL 1259.52% -72.43% 137.38% 82.50%
105.96%

Entre los ingresos extraordinarios podemos percatarnos que los créditcs no
son un elemento utilizado por la administracién panista como fuente de
financiamiento, los cuales si eran empleados como recursos adicionales antes de

que el PAN ascendiera al poder .
Las aportaciones de mejoras, el otro componente de los ingresos
extraordinarios, después de mantenerse en niveles bajos durante tres anos

consecutivos, se incrementan en 1993 para contrarrestar los efecto de las
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torrenciales lluvias de enero de ese ano, sin embargo aun con este incremento, no

alcanzan el nivel de 1989,

2.3. Estructura del gasto publico
En general, se puede decir, que la estructura de gastos es bastante regular para

los tres rubros durante el periodo de estudio.

Para estudiar la composicion de egresos publicos nos remitiremos al cuadro
19, en el cual se puede apreciar que los egresos corrientes son los que tienen
mayor porcentaje en la estructura de gastos situandose por encima del 60% en
todos los casos, en tanto que la inversion oscila entre el 8.59% y el 32.15%. La
deuda publica es el componente de los egresos con menores porcentajes -sus
valores fluctuan entre 2.96% y 5.26%- lo que nos habla de la nula relevancia que el

servicio de la deuda representa para este municipio.

Cuadro 19
PARTICIPACION PORCENTUAL

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993
EGRESOS TOTALES 100% 100% 100% 100% 100% 100%
EGRESQS CORRIENTES 95.463% &67.33% 91.22% 91.54% 93.01% 70.62%
INVERSION 4.57% 32.67% 8.78% 8.46% 6.99% 24.81%
PAGO DEUDA EJER ANT 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 4.58%
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Cuadro 20
RELACION DE DEUDA PUBLICA

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993
INGRESOS POR DEUDA 92208 1253589 345665 727236 627131 461507
EGRESOS POR DEUDA 0 0 0 0 0 639661
DEFICIT O SUPERHABIT 92208 1253589 345665 727236 627131 -178155
RELACION 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 72.15%

El hecho de que los ingresos corrientes tengan tal preponderancia nos indica
que la mayor parte de los recursos son utilizados para el mantenimiento de las
funciones de administracién lo que a su vez indica que pocos son los recursos

destinados a la promocién del desarrollo econémico, esto es, en gasto de

inversion.

Dentro del gasto corriente encontramos que los gastos en servicios
personales y en materiales y suministros son los que absorven la mayor parte de

los recursos.

3. Relaciones entre ingresos y egresos

3.1. Ingresos directos vs. egresos corrientes

En una situacion de equilibrio ideal, los ingresos que capta directamente ei
municipio deberian ser suficientes para cubrir los egresos corrientes (gastcs
indispensables y directos con los que funciona el municipic), sin embargo, de
acuerdo con los datos analizados en el cuadro 21, los primeros Unicamente
alcanzan a cubrir entre el 58 y el 75 % de los segundos. Ademas cada ano la
brecha se hace mayor, llegando al caso de que los egresos corrientes casi doblan

en cantidad a los ingresos directos y es este déficit el que resta capacidad al
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municipio para promover el crecimiento econdomico.

Cuadro 21
INGRESOS DIRECTOS VS. EGRESQOS CORRIENTES

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993

1. INGRESOS DIRECTOS 830663 1830303 3388115 3713664 4219264 3774437

I1. EGRESOS CORRIENT 2730991 4311952 6663113 8207263 8946543  §872148

DEFICIT O SUPERHABIT -1900328 -2481648 -3274998 -4493599 -4727279 -6097712
RELACION DE I Y 11 0.30 0.42 0.51 0.45 0.47 0.38

2. INGRESOS ORDINARIOS VS. EGRESOS CORRIENTES
En este rubro, existe déficit para todos los anos (cuadro 22), lo que muestra que
el municipio no es capaz de cubrir de manera autosuficiente los gastos
indispensables de administracion y, por lo tanto, no puede liberar recursos para
otras actividades.

Cuadro 22
INGRESCS ORDINARIOS VS, EGRESOS CORRIENTES

CONCEPTO 1988 1989 1990 1991 1992 1993

1. INGR. ORDINARIOS  2/576,243 5¢032,150 67475,425 7'492,635 7'583,034 6'954,780

11. EGRESOS CORRIENT 2/730,991 4/311,952 6’663,113 87207,263 87946,543  9'872,148

DEFICIT O SUPERHABIT  -154,748 720,198 -187,688 -714,628 -11363,509 -2/917,368
RELACION DE 1 Y II 0.94 1.17 0.97 0.91 0.85 0.70

Finalmente, revisamos tres relaciones que nos proveen de indicadores para
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medir la capacidad del municipio para promover el desarrollo. En este caso por
tratarse de relaciones de cantidades de un sdlo ano utilizamos los datos con

precios corrientes. Las relaciones son:

1) Entre el ingreso total y el crecimiento de la poblacién. Obtenemos el

ingreso pér capita, para 1990 tenemos:

ingreso total 1990 10’°415,805 nuevos pesos

= = 200.51
poblacion 1990 51,946 habitantes

2) El gasto pér capita lo obtenemos dividiendo el gasto total entre la

poblacion total de la siguiente forma:

gasto total 1990 11’153,745 nuevos pesos

= = 214.72
poblacién 1930 51,946 habitantes

3) Relacionando el gasto de inversién con el numero de habitantes

obtenemos el grado de promocion del desarrollo en el municipio, asi:

gasto de inversion 1990 979,172 nuevos pesos
= = 18.849
poblacion 1990 51,946 habitantes

Lo anterior significa que por cada habitante del municipio se invierten

aproximadamente 19 nuevos pesos.

Segtn lo analizado podemos concluir que la administracion al pasar a manos
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del gobierno panista se convirtié en conservadora puesto que no recurren al crédito
en tanto que todavia en con un gobierno , es utilizado el recurso de la deuda

publica.

Con respecto al manejo financiero por parte de cada administracion
observamos que en general existe un equilibrio entre los ingresos y los gastos
reportando incluso presupuestos totalmente ejercidos lo que nos habla de que se
trata de aprovechar por completo los ingresos disponibles aun corriendo el riesgo
de perder la sanidad financiera como en 1993 ante el caso excepcional de las

lluvias, donde los egresos presentados rebasan a los ingresos.

Otra tendencia que se pudo observar del comportamiento histérico de la
hacienda municipal es que la capacidad econdmica del municipio depende cada
vez menos de su potencial como productor de bienes y servicios (derechos) y cada
vez mas de sus facultades reglamentarias en la determinacion de las tarifas a los
impuestcs y a las multas de todo tipo (aprovechamientos). De esta manera, la
accion redistributiva del municipio se enmarca en su capacidad impositiva, no en
su potencial productivo afectando de esta manera a la poblacién con incrementos

impositivos.

En el orden de las participaciones federales es importante senalar un grado
aceptable de autonomia financiera del municipio puesto que son levemente

menores que los ingresos que recauda el municipio por si mismo.

Por otro lado, la composicion del gasto permanece constante en cada uno
de los rubros que lo componen lo que nos indica que no existen innovaciones en
el disefno del presupuesto, es decir, se presupuesta basandose en las anteriores

presupuestaciones.
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Es claro que este estudio no agota el tema, pero tratamos de senalar las
tendencias mas importantes. Para un analisis mas completo sobre la realidad
municipal se puede recurrir, por ejemplo, a comparaciones con otros municipios
de la misma entidad o de otros estados que amplien el diagnéstico del ambito local

en un contexto mas extenso.

El reto del desarrollo municipal transcurre en un ambiente sin atribuciones
suficientes, sin los recursos necesarios y sin la estructura técnica y politica

adecuada.

"Entre lo que debe hacer -o lo que se espera que haga- y lo que puede hacer -o lo
que se le permite que haga- existe todavia una distancia considerable, aun para

aquella administracién con alta eficiencia en el manejo de sus recursos"®.

Su estructura actual no es adecuada a las necesidades actuales del espacio

social de intervencion.

Sin embargo, las presiones de la dinamica social y econdmica en el

municipio lo convierten en una institucion con necesidad de transformarse para
ello.

*Guillén, TonatiGh "La crisis de la administraciédn municipal",
en Didlogos del Diario del Nacional, pp. 5, lo. de julio de 1991,
Tijuana, Baja California, México.
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CONCLUSIONES GENERALES

Aunque en anos recientes hemos podido constatar los primeros impulsos reales
para hacer efectivo el espiritu de la fraccion lll del articulo 115, estos han
enfrentado factores de diversa indole que frenan la municipalizacion del servicio

de agua potable en Tecate.

El escaso desarrollo de infraestructura definitivamente era el principal
obstaculo a la politica descentralizadora, éste problema a su vez dependia de la
voluntad, en este caso principalmente del gobierno federal (aunque también en
gran parte del estatal), para cubrir los rezagos mediante mayores inversiones. La
forma de participacion de la CESPTE para aliviar este problema también esta
presente, en este caso a través de la actividad administrativa directa, mediante la
eficientizacion de la gestion. En gran medida, la bisqueda de eficiencia formaba
parte de una estrategia orientada a lograr las condiciones propicias para el

proyecto municipalista del PAN.

En efecto, a partir de 1989, con la llegada del PAN a la gubernatura del
estado, se presentaron las condiciones politicas que posibilitarian una eventual
municipalizacion del servicio por la necesidad marcar el sello del partido para
romper con el diseno burocratico del PRI y asi consolidar y asegurar su
permanencia en el ejercicio del poder. Para cumplir tales propdsitos, el proyecto
municipalista fue parte primordial. En este terreno se di6 la disputa entre las dos
principales fuerzas politicas de la region trayéndo como consecuencia el

renacimiento de la politica descentralizadora.

A pesar de que la politica de descentralizacion se instrumento a nivel federal,
fue necesario un cambio de partido a nivel estatal para inducir la aplicacion de la

politica. En periodos de gobierno previos al arribo panista las reformas no habian
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generado la suficiente fuerza entre los niveles de gobierno para tomar acciones en
ese sentido, es decir, ni los municipios se mostraron activos para reclamar sus
nuevas atribuciones, ni los gobiernos estatales pretendieron aplicar cabalmente las
reformas, quedaba sdlo en el discurso oficial pero no se instrumentaban acciones
concretas para hacer efectivo el mandato constitucional. El hecho de que los
reclamos de mayor fortalecimiento municipal coincidan con la transicion politica en
el estado de Baja California nos da una muestra de los efectos benéficos que
puede generar la democracia. Consideramos que el elemento clave para inducir la
municipalizacién consistié en la competencia que generd el cambio de partido a
nivel estatal, sin embargo, la nota central del proceso no se simplifica a la
sustitucion del PRI por el PAN en el mando de la estructura de gobierno. Los
elementos vertebrales del cambio administrativo pueden sintetizarse en Ila
movilizacion de amplios sectores portadores de reclamos democraticos y en la
apertura de una fase de reacomodos y disputas que, en perspectiva, pueden
configurar un nuevo régimen administrativo del sistema hidraulico acorde a la
necesidad de dar al municipio los instrumentos necesarios para que ejerza una

mayor presencia en los procesos de desarrollo de su ambito.

Problema aparte, la eficacia y eficiencia del servicio pueden manifestarse por
la organizacién interna de la comision administradora del servicio sin que
necesariamente sea un servicio municipal, en este sentido la descentralizacion esta
mas relacionada a una politica en donde se trata de acercar los servicios a los
ciudadanos y estimular la participacion de estos. Finalmente a través de la
participacion informada de la poblacién podria darse un control sobre el manejo de

los recursos de manera honesta y racional.

Una de las mayores preocupaciones con respecto a la posibilidad de la

municipalizacion es el riesgo de crear inestabilidad dentro de la administracidén que
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se encarga del servicio de agua potable por la razon de que los gobiernos
municipales son renovados cada tres anos. Se cree que de manera similar la

administracion hidraulica quedaria expuesta a los vaivenes politicos.

Pensamos que el periodo administrativo municipal no es un problema
imposible de resolver técnicamente, se trata de crear organismos especializados
que permita romper con las ataduras que imponen los tiempos politicos, lo que
puede llevarse a cabo a través de la especializacion en la administracién en donde
predominen criterios que permitan poner en practica la esencia del servicio civil de
carrera. La principal virtud de un esquema de este tipo es la estabilidad del
organismo para ejercer direccion sobre el desarrollo de la infraestructura y la
expansion de los servicios a largo plazo. Entonces el municipio podria ser mas una

instancia articuladora (no gestora) de las politicas del desarrollo social.

Posiciones de los actores

Empiricamente es dificil y apresurado deducir una actitud Gnica de los diferentes
sectores sociales ante una eventual municipalizacion del servicio. Las
contradicciones y propuestas desde el gobierno fueron mediadas por los intereses

propios de las diferentes élites politicas y las instancias representativas.

El sector empresarial generd espacios de negociacion territorial sobre el
manejo de los recursos y poder politico para atraer las inversiones publicas y
privadas nacionales e internacionales en aras de propiciar un mayor desarrollo del
capitalismo en su regién. La actitud ante el gobierno dependié en gran medida del
partido gobernante, conforme con la estructura priista y de rechazo ante las

practicas panistas.

Los representantes de los sectores populares pugnaron por la transferencia
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de recursos y competencias al municipio condicionado a la satisfaccion de las

necesidades basicas.

Al igual que los intereses de la clase politica con asiento municipal, los
representantes de los sectores populares pugnaron por reforzar capacidad de
negociacion de sus representantes politicos con el gobierno central mediante el
traspaso de recursos, competencias y autonomia politica al municipio. Con esta
posicion, los sectores populares pretenden mejorar las condiciones de
negociacion, acceder a espacios del poder publico y articular sus reivindicaciones

mediante los planes de desarrollo hidraulico.

Sin embargo, esta situacion se empezd a gestar recientemente y alin esta en
proceso de consolidacion. En la mayor parte del proceso estudiado, los
movimientos populares aparecieron en una actitud defensiva ante el incremento de

los precios del servicio.

Consideramos que los movimientos populares no deben conformarse con
denunciar la crisis urbana, de la cual son las principales victimas, sino que pueden
definir objetivos viables y desarrollar formas de acceso que contribuyan a alcanzar

crecimiento econdmico y calidad de vida, no sélo el primero.

La poblacion no se habia podido incorporar a través de los canales
institucionales para establecer una relaciéon administracion-ciudadanos como es el
propésito de la descentralizacién. El esquema en el que la participacion
manifestado en gran parte del periodo estudiado fue el tradicional de presién
publica por medio de la prensa, radio y mitines. La situacion esta cambiando
actualmente, entre otras cosas porque la escasez de agua dejo6 de ser el problema

principal, de tal forma que ahora el enfoque se hace a problemas con menos grado

117



Descentralizacién administrativa

de conflictividad que no generan el aglutinamiento de intereses en masa. Al quedar
individualizada la incorfomidad da la posibilidad al organismo de atender las quejas
de manera burocratica, esto es, acudiendo a las oficinas a presentar los motivos

de incorfomidad por algun aspecto del servicio.

Con respecto a la institucion municipal lo que necesita reformarse es a la
institucion y no simplemente crear un nuevo aparato administrativo que reitere las
deficiencias y limitaciones de lo que hoy conocemos como instancia municipal.
Pararesolver el problema de los tiempos politicos-tiempos técnicos la soluciéon méas

viable es el esquema paramunicipal.

Unfactor estructural que condiciona fuertemente la descentralizacidn es que
el sistema de planeacion es sectorial en el caso del agua por lo tanto refuerza el
centralismo ya que conduce necesariamente al nivel federal. En estos momentos
CONAGUA y la CESPTE ejercen una rectoria sobre el desarrollo econdmico de los
municipios al tener dentro de su ambito la normatividad y la aplicacion de

proyectos de este tipo de infraestructura.

En el esquema aun quedan cuestiones por resolver, como la adecuacion de
la ley de las Comisiones Estatales de Servicios Puablicos que es anterior a la
reforma del articulo 115 por lo tanto, no es adecuada y hasta anticonstitucional
porque ha perdido vigencia y contraviene el espiritu de la actual constitucién en el
sentido de la pretendida autonomia municipal y mayor responsabilidad del

desarrollo de su comunidad.

PROPUESTAS
Desde hace varios anos a la fecha se han expresado diversos puntos de vista sobre

la necesidad de transformar el sistema de gestion de los servicios. Estos puntos
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de vista han partido tanto desde el interior de los organismos responsables de los
servicios en las distintas unidades politico-administrativas como por las
transformaciones que se observan a nivel internacional en el manejo de los
servicios. La experiencia de otros paises muestra que con frecuencia los problemas
asociados a los servicios, ademas de que en principio tienen que ver
primordialmente con la cantidad, calidad y ubicacion de los mismos, también estan

directamente asociados a las cuestiones econdmicas, legales y de gestion.

La creciente demanda de servicios publicos por parte de la poblacidén y la
escasez de recursos econdmicos, plantean a los gobiernos locales la necesidad de

optimizar los recursos disponibles a fin de lograr satisfacer eficientemente las

necesidades de la poblacidn.

La necesidad de disminuir los costos, elevar la calidad y cobertura de los
servicios, asi como la eficiencia en la prestacion a los particulares son factores
determinantes para la eventual transformacién de la gestion del servicio hidraulico
segun puede verse claramente por lo expresado en el programa de apoyo a la
modernizacién municipal®’:

"La realizacion de obras y la prestacion de los servicios publicos municipales

como acciones fundamentales de un ayuntamiento, representan un gasto, un

costo que ante la escasez de recursos no puede ser gratuito, sin embargo, en virtud de
la utilidad social que representan, deberdn considerarse otras opciones que permitan

dar respuesta a estos requerimientos...”

En el ambito de la organizacion se quiere pasar de una cultura administrativa

’secretaria de Gobernacidén (1992), "Programa de apoyo a la
modernizacidén municipal 1992-1994" Centro Nacional de Desarrollo
Municipal, México.
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basada en un paradigma juridico y garantista, coherente con una administracion
basicamente reguladora, y por tanto, despreocupada de los resultados de la
actuacion de los poderes publicos, a un nuevo paradigma centrado en la gestion,
preocupado por la obtencion de resultados y por el servicio al "cliente" o usuario

de una administracion cada vez mas abocada a los servicios (Subirats, 1992).

Para juzgar la bondad de la gestion local, los criterios ademas de
administrativos y técnicos, deben considerar si el suministro de los servicios se da
o no a través de mecanismos democraticos, por medio de los cuales se expresa la
sociedad civil local: representantes, asociaciones, grupos de presion, etc. Se trata
pues, de lograr una mayor sensibilidad a las preferencias ciudadanas y mayor

eficiencia y eficacia en el cumplimiento de estas preferencias.

Privatizacion, ;la solucion?
Los procesos de privatizacion actuales, son un riesgo de desigualdad pero también

una oportunidad de generar una mayor eficiencia de la gestion.

Si hay despilfarro y corrupcion por igual en la gestion publica o privada, es
evidente que la cuestion esta en la extension de la generalidad y en la gestion
eficaz, empresarial para que sea evaluable, del servicio. Esta gestion empresarial
puede ser publica o privada, siempre que responda a unos programas y a unos
controles, que garanticen la universalidad, es decir, el acceso de todos a estos

servicios.
La implementacién de un proyecto de descentralizacién exige la reflexion

alrededor de algunas cuestiones que no pueden ser eludidas, dada su relevancia

en el plano politico administrativo y sociocultural.
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El desarrollo de un proyecto de descentralizacion requiere, en primer lugar,
fijar los objetivos politicos que se desea alcanzar, es decir, el nivel de
descentralizacién administrativa, de participacion ciudadanay de descentralizacion
real del poder en el plano local. En este sentido, la definiciéon de un proyecto exige
un amplio debate alrededor de los presupuestos de la organizacion basicay de las
funciones de las unidades administrativas en cuestion. Sin embargo, un proceso
de descentralizacion no puede ser visto apenas como el conocimiento de una
decision administrativa, sino como el resultado de un largo y complejo proceso de
democratizacion de las relaciones sociales, donde estan en juego definiciones

concretas de transferencia de un poder de decision real a las unidades locales.

No se trata apenas de un simple proceso de reorganizacion o
reestructuracion administrativa, ausente de contradicciones. La definicion sobre las
alternativas de una descentralizacion eficiente y democratica implica una
comprension no solo administrativa sino de los grandes objetivos a alcanzar,
ademas de aproximar la administracion a la ciudadania, garantizar la participacion,

aumentar la representatividad del poder local y las formas de control y cooperacién
populares.

Es necesario considerar posibles problemas derivados de Ia
descentralizacion, vinculados sobre todo con el complejo proceso de la toma de
decisiones y la necesidad de garantizar una coordinacién de los niveles de gestion

en el plano politico administrativo local.

Una tarea crucial para fortalecer la descentralizacién, es la produccién de
cuadros con la calificacion profesional para producir, desde las regiones su propio
desarrollo que cuadros técnicos y profesionales se hagan cargo del servicio

permanentemente para evitar que se dependa de los movimientos en el escenario
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politico.

Modernizacion administrativa: en el entendido de que existe las necesidades
econdémicas obligan a que las administraciones publicas evolucionen y busquen
técnicas administrativas con un mayor énfasis en el control de su actuacion a

través de criterios de eficiencia.

Consideramos que en lo sucesivo se debe continuar con el proceso de
descentralizacion, pero con medidas de fondo que permitan una verdadera
democratizacion al redistribuir el poder, ampliar los cauces de participaciéon politica

y por ende propiciar un desarrollo mas armoénico de la sociedad.
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