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Bste trahajo analiza las cordicioncs y limitaciones en el mancjo dd serviciu Ac agiia poiubic
en la ciudad dc Cananea, Sonora. En 1999, la emptesa minera transfirio el scn'icio urbano
de agua al gobierno ioca] y, a pesar de los csfucrzos dc las autoridades encargadas, cl
scrvicio no ha podidtt alcanzar un nivel adecuada F.I trabajo plancca que las insuficiencias
en cl suministro de agua pueden scr caracierizadas como un etjKililjrio de hap nkvt, situacion
causada por el oportuaismo gubernamental, es decir, porque los direciivos encargados del
serv-icio no denen incenrivos suficicntes para emprender la planeacion, inversiones y recau-
daciun que este requiere. Para superar esta situadon, se propone no solo municipalizar c
integrar los seA'icios de agua potable y drenaje sino ademas dotarlos de un nuevo marco
institucional en el que el nombramienro de direcrivos no sea politico y en cambio cstc
sujeto a cvaiuiiciones y avances; en el que las tarifas y cobro nt» dependan de decisiones
politicas y en el que cxistan mecamsmos de informacion y comparacion de los indicadores
de eficiencia y maneji) del agua urbana, asi como evaluacion y vigilancia independientes.
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de bajo njvel, 5. Cananea.

ABSTRACT

This article analyzes the conditions and constraints of water management in the dt\' of
Cananea, Sonora. In 1999, the mining company transferred the urban water service to the
local government, and despite tbe efforts of the authorities in cbajge, an adequate leve! of
service has not been achieved. The ser\'ice's insufficiencies might be characterised as law-
tntl eqmUbriiim, a situation caused by gtjrmmnil opportimism., arising because the water officials
do not have enough incentives to undertake the required planning, investments, and
revenue collection. To overcome this situation, not only has it been proposed to consoli-
date the ser\-ices for potable water and sewage collection under the municipal govern-
ment, but a new institutional framework is also being considered. In addition to assessment
and monitoring, it would ensure that appointments of water-service officials would not
be politicized and would be subject to performance-based evaluation; establish a system
(jf rates and charging, independent from p(»htical decisions; hold officials accountable
for reponing; and establish comparative benchmarks.
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INTRODUCCION

Un di'a de marzo de 1999, durante unas negociaciones entre la empresa mine-
ra de Cananea y su sindicato para reestructurar la produccion, el presidente
municipal de Cananea rccibio una comunicacion escrita dc la empresa mine-
ra, en la que esta le informaba que dejaba de prestar el servicio de agua po-
table y drenaje a la ciudad (Garcia, 2005). De este modo, el servicio de agua,
que la empresa habia prestado durante casi 100 anos, cesaba a partir de esa
comunicacion y odginaba un problema de financiamiento del scrvicio y la
busqucda de una nueva forma institucional para el manejo urbano del agua de
la ciudad. Para los cananenses, este suceso ha sido como una expulsion del
paraiso (del servicio gratuito) que los ha obligado a tener que sostener el
servicio de agua con sus propios pagos, algo asi como ganarse el agua de cada
dia con el sudor de su frente.

Este cambio puede considerarse como una oportunidad para establecer un
servicio dc calidad. Sin embargo, a seis anos de realizada la transferencia, el
servicio no solo rcsulta dcficicntc y poco confiablc, sino que tampoco puede
costear sus propios gastos y realizar las inversiones en reparacioncs y mantcni-
miento de la red ni el tratamicnto dc aguas rcsiduales que requiere la presta-
cion adecuada del servicio de agua. Mas aun, las autoridades encargadas de
esta funcion parecen no tener la credibilidad ni incentivos suficientes para
cobrar el servicio a todos los usuarios y tiendcn a reproducir la situacion dc
incficiencia y baja calidad existente en la mayoria dc los servicios de agua del
pais (CNA, 2004). Se ha caido entonces en un ci'rculo vicioso en el que los
usuarios no pagan porque el servicio es deficiente, y el servicio no mejora por
falta de recursos, en tanto que las autoridades parecen no tener instrumentos
financieros ni incentivos suficientes para lograr la autosuficiencia del servicio.

Presentado en terminos teoricos, cl problema del manejo del agua en Cana-
nea puede scr visto como un problema dc cambio institucional. Dc acuerdo con
North (1990:84), todo cambio institucional responde a un cambio en los pre-
cios relativos. En nuestro caso, podemos entender como predo la correlacion
de costos y beneficios resultantc del nuevo marco institucional. Segun North
(p. 86), el proceso dc cambio institucional se da cuando una modificacion en
los precios relativos conduce a alguna o a todas las partes involucradas a darsc
cuenta de que pueden estar mcjor si altcran los terminos del intercambio (con-
trato o convenio) que realizan. Sin embargo, la naturaleza de estos intercambios
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o contratos esta condicionada por una jerarquia de reglas y su renegociacion
puede requerir una modificacion en los condicionamientos existcntes. Asi mis-
mo, North (p. 93) senala que la renegociacion esta condicionada por la ruta
adoptada anteriormente {path dependence); cs decir, las poL'ticas no pueden rcinvcn-
tarse o partir de cero, sino que son incrementales y se basan en las decisiones
que se han tomado anteriormente. Dicho de otra forma, un cambio institucio-
nal exitoso puede darse cuando, por un lado, las autoridades se dan cuenta dc
que les conviene imponer una administracion eficiente y moderna del servicio
y, por otra parte, los usuarios sc percatan dc que pagando el servicio pueden
vivir mejor (como individuos y como comunidad) que cuando no lo pagaban.
Obviamente, este cambio y aprendizaje social se basa tanto en las reglas o
marco Icgislativo (reglas formales) existente como en las incrdas y patrones
usualcs de conducta (reglas informales) de autoridades y usuarios involucrados.

En esta misma Knea de pensamiento, al reflexionar sobre el problema del
agua en los paises en desarroUo, Spiller y Savedoff (2000) afirman que la
causa de la ineficiencia de los servicios dc agua potable en Latinoamerica es
lo que ellos llaman cl oportunismogubernamental, cs decir que "[...] los gobier-
nos pueden juzgar conveniente expropiar los activos hundidos si los costos
directos de tal accion son pequeiios en comparacion con los beneficios de
esta (a corto plazo) y si los costos institucionales indirectos no son dcmasiado
grandes" (p. 9). Una interprctacion dc este planteamicnto para el caso mexica-
no es que, debido a la brevedad y alta rotacion de las autoridades hidraulicas
locales (vinculadas a los pen'odos dc gobierno dc tres o seis anos y a la regla de
"no reelcccion"), para los gobiernos rcsulta mas benefico soslayar cl costo dc
realizar las grandes inversiones en obras que requiere cl sector hidraulico (que
ademas se enderran en el subsuelo y son poco visiblcs) y cl gran esfuerzo que
implica una movilizacion politica y social para realizar cl cobro del servicio
que recupere los costos totales. A cambio, resulta pob'ticamcnte mas viable y
conveniente invertir los escasos recursos disponibles en obras o acciones mas
visibles y dc resultados mas rapidos que les redituen mayor beneficio politico
(y electoral) a corto plazo. El rcsultado dc este marco institucional, segun
Spiller y Savedoff (p. 2), cs un equilibrio de bajo nivel en el que los precios bajos
traen mala calidad, lentitud en la expansion del servicio, ineficiencia operati-
va y corrupcion, lo que mcnoscaba cl apoyo del publico. Por otra parte, los
usuarios no estan dispuestos a pagar mas por un scrvicio que, en su opinion,
es administrado con despilfarro y donde pcrciben que el gobierno subsana, asf
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sea de manera tardi'a y supletoria, las deficiencias de inversion. Los directivos
del servicio, por su parte, no sc sicnten obligados a recaudar ingresos suficien-
tes mediante el cobro del suministro, ni a establecer convenios fiscalcs ade-
cuados para poder realizar inversiones a largo plazo, o conservar los fondos
derivados de las mejoras del servicio. Por ello, optan logicamcnte por adnni-
nistrar el scrvicio con el menor esfuerzo, generan gran cantidad de emplcos c
incluso se apropian de los recursos. De este modo, sc cstablece un equilibrio
dc bajo nivcl en el que las autoridades se bcnefician de un pobre nivel admi-
nistradvo y los usuarios se avienen a un servicio deficiente pero barato.

Para romper cl equilibrio de bajo nivcl y poder aspirar a una mayor eficien-
cia y calidad en el scrvicio, Spiller y Savedoff (p. 23) recomiendan establecer

/
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POLITIZACION

- Falta de apoyo publico
- Inestabilidad pob'tica
- Propiedad publica

TARIi^\S BAJAS

- Solo cubten los salarios
- Iimitacion de las inversiones
- Se depende de recursos
gubernamentales

Y CORRUPCION

- Poca cobertura
- Racionamiento
- F.scamoteo del dinero
- Personal excesivo

Fuente. Spiller, Pablo T y William D. SavedofF. 2000:16.

FIGURA 1. Equilibrio de bafo nivel
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condiciones para la autonotm'a financicra y administrativa del servicio de agua
potable y limitar el poder de discrccion del gobierno en lo que se refiere a fijar
y controlar los precios del agua. En otras palabras, se trata dc hacer que, para
las autoridades gubernamentales c hidraulicas, el mal servicio tenga costos
superiores a los beneficios que pucdc causarles el postcrgar o soslayar esta
obligacion. Para ello se requiere hacer que los organismos que administran cl
servicio del agua constituyan empresas verdaderamcnte autonomas, desvin-
culadas cfccrivamcnte de los procesos poU'ticos y gubernamentales, y que es-
ten obligadas a recuperar sus costos, hacer planeacion e inversion a largo
plazo y prestar un buen servicio como condicion neccsaria de la politica rc-
caudatoria y del desarroUo local. Estas empresas requiercn dc un marco insti-
tucional que propicic c impulse un buen funcionamiento en cl servicio, a traves
dc nombramientos condicionados al buen desempeno, la vigilancia cxtcrna y
la competencia con otros organismos.

Este marco institucional dcbc propiciar tambien una conducta de los usua-
rios en donde cl no pagar tenga consecuencias no solo a largo plazo sino
tambien sancioncs a corto plazo. De otra manera, los usuarios enfrentan una
situacion en la que existe cl incentivo economico de beneficiarsc con el servi-
cio sin pagarlo y las autoridades no tienen suficientes incentivos para sancio-
narlos. Sc trata dc un comportamiento que cs individualmente racional, pero
que, visto como accion coleetiva, produce resultados indcseables que amcna-
zan y atentan contra los intereses comunitarios y ambientales.

Con base en las anteriores consideracioncs, cl objetivo dc cstc trabajo es
revisar el marco institucional del servicio del agua en el caso de la ciudad dc
Cananea, plantcar una definicion del problema y refiexionar sobre las posibles
vias dc salida a la problcmatica del equilibrio dc bajo nivcl y su superacion
hacia un scrvicio de calidad que propicie un mcjor nivel de vida de la pobla-
cion. Este estudio dc caso, si bien no cs estrictamentc rcpresentativo guarda
muchas similitudes con la situacion dc muchos otros manejos urbanos dc
agua en Mexico y, en general, en paises en desarroUo.

En cstc sentido, se plantcan las preguntas: (icuales son los elementos del
marco insritucional que impiden prestar un servicio autosuficicntc, dc calidad
y que no danc el medio ambiente? ^Que puede hacerse para cvitar la insufi-
cicncia financicra, cl deficit dc inversion y la ineficiencia que caractcriza a
muchos otros servicios? ,fHay alguna manera de promover un cambio insdtu-
cional exitoso que clcvc la calidad del scrvicio y sea factor de desarroUo local?
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El manejo del agua de Cananea es importante no solo por lo que este recur-
so significa para la actividad minera local y para el bienestar de esta comu-
nidad en particular, sino tambien porque esta poblacion esta ubicada tanto en
una region ecologica cn'tica donde nacen los rios Sonora, San Pedro y Con-
cepcion, como en una region fronteriza que comparte tanto el agua superficial
como la subterranea con poblaciones de Arizona, en Estados Unidos (Brow-
ning-Aiken, Varady y Moreno, 2003). Por ello, cualquier cambio en el manejo
del agua de esta ciudad tiene implicaciones mucho mas alia de su entorno
meramente urbano.

Por otra parte, los cambios en el manejo del agua en Cananea reflejan la
transformacion que esta poblacion ha venido experimentando, de ser un enclave
minero manejado por una empresa privada y relativamente aislado del resto
de la sociedad {company towri), a ser una ciudad que Sariego denomina eman-
dpada^ es decir, que ya no la maneja un dueno sino que cuenta con sus propias
autoridades y servicios publicos vinculados al resto de los sistemas de salud,
educativos y urbanos del pai's (Sariego, 1988:329). Mas aun, el caso es sinto-
matico de la evolucion del desarroUo mexicano, al pasar de una economfa
protegida y cerrada hacia modelos mas abiertos de desarroUo economico.

Por ultimo, el caso del manejo urbano del agua en Cananea resulta relevan-
te porque no es linico, sino que, al contrario, tiende a repetirse en muchas
otras poblaciones e incluso en otros servicios pubUcos. El problema de la
falta de pago y el ci'rculo vicioso de falta de recursos y mal servicio son recurren-
tes, en mayor o menor medida, en los servicios de agua potable de la mayoria
de las ciudades mexicanas (CNA, 2004). Por ello, la reflexion sobre este caso
pudiera servir tambien para entender la situacion de otras ciudades o servicios.

'REGl6NBSTKArEGICA PARA EL MEDIO AMBIENTE

Cananea esta ubicada en el noreste del estado de Sonora, muy cerca de la
frontera con Estados Unidos, en una region que abarca el norte de Sonora y el
sur de Arizona. La ciudad se encuentra a una altitud de 1 625 metros sobre e!
nivel del mar y esta enclavada entre las serranias de Cananea, Azul, Manza-
nal, Mariquita, Los Ajos y Magallanes. En la sierra de los Ajos se encuentra el
cerro de las Flores que, con 2 656 metros sobre el nivel del mar es la mayor
elevacion del estado de Sonora.
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F u e n t e . www,mapqucst.com.

FIGURA 2. Mt^a de la region de Cananea con division de cuencas
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Debido a su elevacion, las temperaturas de esta region son menores que las
regiones mas bajas de Sonora. Durante el invierno, las temperaturas prome-
dio en los meses de diciembre, enero y febrero oscilan entre los cinco y seis
grados cenn'grados, lo que significa frecuentes heladas y nevadas ocasionales
cada ano. Durante el verano, la temperatura promedio en los meses de junio,
julio y agosto oscila entre Ios 22 y 23 grados centi'grados, es decir, una tem-
peratura mas benigna que en las partes mas bajas y calurosas de Sonora y
TVrizona. Por otra parte, en esta region tambien llueve mas que en las zonas
mas bajas. Mientras que en Sonora, en general, el promedio historico de lluvia
es de 299 milimetros anuales, en Cananea es de 578 mih'metros al ano y se
concentra principalmente en los meses de julio, agosto y septiembre.'

Debido a su mayor altura y precipitacion, la sierra de Cananea se ubica en
la region de origen de las cuencas hidrologicas de los rios Sonora, San Pedro y
Concepcion. Hacia el sur y el poniente estan los arroyos Bacoachi y Bacanu-
chi, que pertenecen a la cuenca del rio Sonora, el cual corre por varias pobla-
ciones con rumbo a las ciudades dc Ures y Hermosillo, en donde se torna en
acuifero subterraneo y surte de agua a esa ciudad y al distrito de riego de la
costa de Hermosillo. En el ano 2000, la poblacion de la cuenca se estimo en
casi 700 000 habitantes. Por otra parte, hacia el norte estan las primeras co-
rrientes que forman la cuenca del rio San Pedro, que es afluente del rio Gila, y
ambos integran la gran cuenca del rio Colorado, ubicada, en su mayor parte,
en Estados Unidos. Ademas, hacia el oeste esta el arroyo Cocospera, que nace
en la sierra de la Mariquita y pertenece a la cuenca del rio Concepcion, que
corre hacia los municipios de Imuris y Magdalena de Kino. La poblacion de la
cuenca del rio Concepcion se estima en poco mas de 300 000 habitantes en el
ano 2000 (CNA, 2003:43).

Por otra parte, esta es una de las regiones con mayor diversidad ecologica
del hemisferio occidental; la region contiene al menos 20 comunidades bioti-
cas diferentes y sostiene un numero importante de especies de plantas y ani-
males de interes para los dos paises. Asi mismo, esta zona forma parte del
corredor por donde cruzan mas de 350 especies de aves migratorias (Brow-
ning-Aiken et al., 2003:616).

'Informacion extrai'da de la base de datos F.RIC in (extraccion rapida de informacion climatica) del
Insdtuto Mexicano de Tecnologia del Agua.
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De este modo, esta zona resulta estrategiea para la conservacion del recur-
so hidraulico y la proteccion de la flora y la fauna de la region. Debido a estas
caracteristicas, a traves de los decretos presidenciales del 30 de junio de 1936,
la region de Ajos-Bavispe fue declarada como reserva forestal y como refugio
de la fauna silvestre el 9 de septiembre de 1939. Asf mismo, la Secretaria del
Medio Ambiente la enlista como area natural protegida (Arias, 2000:208;
http://www.semarnat.gob.mx/sonora/anp.shtml). Estas situaciones deman-
dan, por lo tanto, un manejo eficiente y un uso sustentable del agua que no
dafie el entorno fisico y preserve el medio ambiente.

CANANEA, DE ENCLAVE MINERO A CIUDAD EMANCIPADA

La ciudad de Cananea se origino en 1899 como un enclave minero creado,
organizado y controlado por la empresa minera Cananea Consolidated Cop-
per Co. (Sariego, .1988:39). Desde sus inicios, tanto la propiedad del suelo
urbano como los servicios de energia electrica, telefono, transporte y agua
potable fueron suministrados por la compania minera. En julio de 1902, la
compania minera obtuvo del gobierno del estado de Sonora la eoncesion y
monopoiio para la prestacion del servicio de agua potable (Sariego, 1988:93).
Desde entonces, el servicio de agua entubada a los hogares, junto con otros
servicios, fue manejado por una oficina de la compania minera, denominada
Departamento de Servicios Publicos. En 1906, Cananea fue el escenario de
una gran huelga obrera en demanda de mejor salario y Jornada de trabajo de
ocho horas. El movimiento fue ferozmente reprimido y es considerado un
detonador de la Revolucion Mexicana, lo cual le ha dado a esta ciudad un
lugar destacado en la historia mexicana (Mayer, 1980).

Durante todo cl siglo xx, el servicio urbano de agua potable no solo fue
prestado por la compama minera, sino que ademas su infraestructura estaba
integrada a la red y a los troncales de agua que suru'an a la empresa. Era enton-
ces una derivacion y subproducto del suministro de agua a los procesos indus-
triales de la compama. En este contexto, no existia un cobro directo por el
consumo de li'quido y el servicio de agua potable era visto como una presta-
ci(Jn o beneficio de la empresa para sus trabajadores y se hacia extensivo a todos
los residentes de la ciudad. De este modo, los habitantes de Cananea se acostum-
braron a la idea de que el suministro de agua, para fines practicos, era gratuito.
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Despues de varias crisis del mineral relacionadas con el precio y mercado
del cobre, la propiedad de la mina ha pasado por varias transformaciones y
reconversiones industriales que comprendieron tanto la nacionalizacion como
la reprivadzacion de la mina (Sariego, 1998; Contreras y Ramirez, 1998). A
principios del siglo xxi, la explotacion de la mina es realizada por una empresa
privada propiedad del consorcio empresarial denominado Grupo Mexico, cuyo
principal propietario es Jorge Larrea. La mina forma parte de un holding que
agrupa empresas mineras y ferrocarrileras en Mexico, Peru y Estados Unidos.
En Mexico, ademas de la mina de Cananea, el Grupo Mexico posee la de
Nacozari, Sonora, ubicada a unos 80 kilometros al sur de Cananea, y otras
minas en el estado de Coahuila (wwu;gmexico.com.mx). En 2005, la empresa
empleaba directamente en Cananea a aproximadamente 1 600 personas, e
indirectamente, como contratistas o prestadores de servicios, a otras 3 000.

En el ano 2000, la poblacion economicamente activa del municipio era de
11 261 habitantes. De estos, solo 463 -es decir 4 % - se dedicaban a activida-
des agropecuarias, mientras que 4 801 se ocupaban en el sector industrial, y el
resto, en servicios como el comercio y el gobierno, entre otros. Desde los anos
noventa, el gobierno municipal ha estado impulsando la diversificacion de la
economia local y ha promovido el establecimiento de la industria maquilado-
ra. Hasta 2005, se habian instalado en Cananea siete empresas maquiladoras,
que empleaban a 1 100 personas (www.sonora.gob.mx). En 1980, la pobla-
cion del municipio era de 25 327 habitantes, en tanto que el censo del ano
2000 registro una poblacion de 32 061 (iNEGi, 2001). Esto significa que, tal
vez gracias a la diversificacion economica y a pesar de las contracciones y
ajustes de la empresa minera, la poblacion local ha mostrado cierto crecimiento.

La organizacion social mas importante de la ciudad de Cananea, despues
de la empresa minera, es el Sindicato de Trabajadores de la Minera de Cana-
nea, que a su vez corresponde a la seccion 65 del Sindicato Nacional de Trabaja-
dores Mineros, Metalurgicos y Similares de la Republica Mexicana (SNTMMSRM).

Sariego considera que el sindicato es el actor central en la vida social de Cana-
nea, principaimente en las negociaciones con la empresa, y resulta un factor
clave en los patrones de conducta y valores de los cananenses. Debido a !a
centralidad del sindicato, la poblacion dene una larga tradicion de lucha y de
organizacion sindical, lo que la hace una comunidad altamente polidzada.

Otro actor local relevante es el gobierno municipal, que presta los servicios
de seguridad piiblica, pavimentadon y realiza la construccion de obras de equi-
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pamiento urbano, ademas de ser el catalizador de los asuntos poh'dcos locales.
Hasta los anos noventa, al igual que la mayoria de los municipios del pai's, el
gobierno municipal estuvo controlado por el Parddo Revolucionario Insdtucio-
nal (PRi). Sin embargo, los vicios y la corrupcion politica que caracterizaron a
este parddo, asi como la apertura polidca que tuvo lugar en esos aiios, hicieron
que, en 1997, el gobierno municipal pasara a manos del Parddo Accion Na-
cional (PAN), que ha sido el principal parddo de oposicion en Sonora. Hasta
2006, Cananea ha tenido tres gobiernos municipales panistas: el encabezado
por Francisco Garcia Gamez (1997-2000), el de Mario Cesar Cuen (2000-2003)
y nuevamente el de Francisco Garcia Gamez (2003-2006).

En la segunda mitad del siglo xx, la historia de Cananea se resume en un
proceso de transformacion en el cual, de ser un enclave minero o company town,
pasa a converdrse en una dudad emandpada (Sariego, 1988:330). Esta emanci-
pacion se manifiesta, entre otros aspectos, en la pauladna transferencia de los
servicios sociales y urbanos de la empresa minera a las insdtuciones publicas
o gubernamentales, que usualmente ofrecen estos servicios en el resto de las
poblaciones mexicanas. Por ejemplo, el servicio de energia electrica fue tras-
pasado en mayo de 1976 a la Comision Federal de Electricidad. Algo similar
sucedio con las prestaciones que anteriormente otorgaba la empresa en mate-
ria de vivienda, educacion y salud. El servicio de agua fue tal vez el ultimo
servicio urbano que se mantuvo bajo la administracion de la compania mine-
ra. Vista en perspecdva, la poblacion de Cananea ha evolucionado de un sis-
tema de bienestar comunitario, unitario y homogeneo —creado por la empresa
minera, que atendia todas las necesidades basicas de sus dependientes—, a ser
ahora una red diversificada de insdtuciones desvinculadas entre si, donde
algunas prestaciones y beneficios son cobrados directamente y los cananenses
denen que pagar para tener derecho a ellos.

Cananea, con las transformaciones de la empresa y la organizacion social
local, Oustra tambien las transformaciones economicas y sociales por las que
ha pasado el pai's en las uldmas decadas. La empresa minera, habiendo sido
inicialmente de propiedad extranjera durante el porfiriato, paso por las etapas
de nacionalizacion y empresa publica durante el regimen priista y, reciente-
mente, con el arribo de las polidcas neoliberales, volvio al regimen privado de
capital nacional. El manejo y los cambios insdtucionales del manejo del agua
sirven, de igual forma, para observar hasta que grado tales cambios y polidcas
se han apUcado con efecdvidad y han sido adoptados por la sociedad local.
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CuADRo 1. Cronologia de la dudad de Cananea

Ano

1899

1901 (31 de octubre)

1902

1906 (1 de junio)

1917

1940

1971

1976

1989 (20 de agosto)

1990

1999 (marzo)

Evento

El coronel William C. Green adquiere los derechos y establece la
empresa minera Cananea Consolidated Copper Company, cuyos
trabajadores dan origen a la ciudad de Cananea

Se le otorga Ia categoria de municipio

El gobierno del estado otorga a la compania minera la eoncesion
y monopoiio de la prestacion del servicio de agua potable

Huelga de Cananea

La empresa mineta es vendida a The Anaconda Copper Mining
Company

Se inicia la explotacion minera a delo abierto

La empresa se mexicaniza y pasa a ser la Compania Minera dc
Cananea

I.^ empresa minera transfiere el servicio de energia electrica a la
Comision Federal de Electricidad

Declaracion de quiebra de la Compaiiia Minera de Cananea. EI
ejercito toma Ia ciudad

El Grupo Mexico adquiere la propiedad de la empresa minera

La empresa minera abandona el servicio de suministro de agua.
El servicio es retomado por el gobierno del estado, que nombra
un Patronato de Agua de Cananea

Fueote. Elaboracion del autor con base en Sariego (1988), Secretaria de Gobernacion (1988:103) y datos
propios.

EL USO INDUSTRIAL DELACUA

En el proceso de produccion de cobre de la empresa minera, la etapa de con-
centracion es la que emplea mas agua; ahi se utiliza 95% del total del agua
extraida para uso industrial. Segun lo que declara la empresa, en este proceso
se utiUza basicamente agua reciclada y solamente se agrega una decima parte
de agua de los pozos para reponer el agua evaporada. El testante 5% del agua
se emplea en otras tareas como el riego, limpieza o en la planta de lixiviacion
para los sistemas de lavado de las celdas (Rodriguez, 2005, entrevista; Villa-
rreal y Velasquez, 2005).



PINEDA-BROWNING-WILDER^EQUIUBRIO DE BAJO NIVEL Y MANEJO URBANO DEL AGUA EN CANANEA 155

La empresa minera de Cananea cuenta con detechos de extraccion de agua
en las tres zonas de captacion. Durante los afios ochenta, a la par del aumento
en la produccion, la mina incremento considerablemente la extraccion de agua
para atender las necesidades de la nueva concentradora. En 1980, el volumen
de agua extraida era de 12.9 millones de metros ciibicos; en 1989 se incre-
mento a 20.2 millones y se redujo a 18 millones de metros cubicos en 1990.
Entre 1986 y 1994 se perforaron un total de 48 pozos nuevos para expandir la
capacidad de extraccion de agua a 40.2 millones de metros ciibicos al ano
(Browning-Aiken, Varady y Moreno, 2003:617).

Sin embargo, los derechos de extraccion de agua de la mina expiraron en
1994, y en ese afio la empresa tuvo que negociar su renovacion. La Comision
Nacional del Agua (CNA) condiciono el otorgamiento de nuevos derechos a la
adopcion de politicas y tecnologias ahorradoras de agua. Segun lo que declara
la empresa, se tuvo entonces que introducir tecnologi'as y pob'ticas ahorra-
doras de agua. En 1990, cuando el Grupo Mexico adquirio la mina, se consu-
mian 1.8 metros cubicos de agua por tonelada moUda de mineral, pero con
base en la introduccion de nuevas tecnologias y en la adopcion de una po-
b'tica de ahorro de agua, el indice se redujo a 0.71 metros cubicos en 1991, a
0.67 en 1995 y a 0.48 en 1998, mientras que en el afio 2000, el indice dismi-
nuyo a 0.45 metros cubicos, es decir, 450 btros de agua por tonelada de mine-
ral que se moli'a. De este modo, en un periodo de 10 anos, la empresa logro
reducir su consumo de agua en 75%. En la actuabdad, el consumo de agua de
la planta en el proceso productivo oscila entre 12 y 13 millones de metros
cubicos al afio (Rodriguez, 2005, entrevista; Villarreal y Velasquez, 2005).

En 2005, de acuerdo con el Registro PubUco de Derechos de Agua de la
Comision Nacional del Agua, la empresa minera tiene la eoncesion de 49
pozos de agua con autorizacion para extraer un total de 14.1 millones de
metros cubicos de agua al afio para uso industrial. De estos 49 pozos, 46 estan
ubicados en los ejidos Emiliano Zapata e lgnacio Zaragoza y obtienen 7.1
millones de metros cubicos de agua del acuifero del rio San Pedro, y los otros
tres pozos estan ubicados en el predio Ojo de Agua y extraen siete millones de
metros cubicos del acuifero del arroyo Bacoachi, que corresponde al rio So-
nora. Ademas, continua a nombre de la empresa Mexicana de Cananea la
eoncesion de 11 pozos para la extraccion de 510 000 metros ciibicos de agua
anuales para uso piibbco urbano. Estos pozos, que se encuentran en el predio
llamado Bajio Bonito y extraen agua del acuifero del rio San Pedro, fueron
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transferidos al organismo administrador del agua y son los que proveen de
este servicio a la ciudad.

CuADRO 2. Derechos de agua de la empresa minera ,

Cuenca

San Pedro

Sonora

San Pedro

Predio

Ejidos E. Zapata
e I. Zaxagoza

Ojo de Agua

ElRiito

PO2OS

46

3

11

Volumen de
agua (m^/ano)

7 lUOOOO

7000 000

510 000

Uso

Industrial

Industrial

Urbano

Fuente. Comision Nacional del Agua, Registro de Derechos de Agua.

Hay que sefialar que no se pubbca el dato de cuanta agua se extrae de
hecho cada ano para Ios procesos industriales de la mina. La ley contempla
que Ios usuarios hagan su propia medicion y declaren la canddad de agua que
realmente udlizan. Sin embargo, al menos en el caso de Cananea, todavi'a no
se ha establecido un registro de extracciones y no existen datos pubbcados
sobre el balance del ag-ja extraida. La presuncion es entonces que se extrae y
se utiliza el total del volumen concesionado.

LA EMPKESA MINERA ABANDONA EL SERVIOO
URBANO DE AGUA

En marzo de 1999, la empresa minera tomo la decision, en la ciudad de Mexi-
co, de cerrar el Departamento de Servicios Publicos que prestaba el servicio
de agua potable y drenaje a la ciudad. De este modo, para hacer efectiva esta
decision, simplemente envio una carta al presidente municipal, en la cual le
avisaba que dejaba de prestar el servicio de agua a la poblacion y, de acuerdo
con lo que establece la Constitudon mexicana, le transfen'a al gobierno munici-
pal la responsabilidad de prestar el servicio de agua potable que habi'a venido
suministrando durante casi 100 aiios.

El presidente municipal, despues de sopesar que la prestacion de este ser-
vicio no venia acompanada de los ingresos necesarios para su sostenimiento y
que solo significaba gastos para el municipio, considero que el gobierno muni-
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cipal no podia absorber esta responsabilidad y transfirio el asunto y la respon-
sabilidad al gobierno del estado.

Despues de varias semanas de desconcierto, descontrol y crisis del servicio,
durante las cuales no hubo nadie a cargo y aparecieron varias fugas de agua en
las calles de la ciudad con considerable perdida y derroche de agua, el enton-
ces gobernador del estado, Armando Lopez Nogales, originado de Cananea,
nombro a un grupo de elementos distinguidos de la comunidad local —entre
los cuales habi'a miembros del sindicato, de la camara de comercio y de otras
instituciones locales- para que tomaran las decisiones estrategicas y vigilaran
la transformacion del servicio en un organismo operador de agua potable y
alcantarillado. Este grupo fue denominado Patronato de Agua de Cananea
(pAc) y designo como su presidente al senor Jesus Humberto Ahumada Barre-
da, una persona con arraigo y ascendiente en la localidad y que incursionaba
por primera vez en los asuntos o servicios hidraulicos. Este patronato sirvio
principalmente para vigilar la normalizacion del servicio y gestionar apoyos
ante el gobierno del estado. Por otra parte, el gobernador encargo ia operacion
directa del servicio a la Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Esta-
do de Sonora (Coapaes). Esta comision nombro como administrador y encar-
gado de los asuntos tecnicos al ingeniero Hector Rivera Vega, quien contrato
personal local para hacerse cargo de las funciones minimas del servicio.

Una de las primeras tareas que tuvieron que emprender las nuevas autori-
dades hidraulicas de Cananea fiie la separacion efectiva de la red urbana de
agua de la infraestructura de la compania minera. Para ello, se llevaron a cabo
varias obras y adaptaciones que requirieron una inversion del gobierno del
estado. Otro problema que se tuvo que afrontar es que no existia un padron
de usuarios para el servicio de agua potable y alcantarillado, de modo que
inicialmente se comenzo a trabajar con el padron del catastro, es decir, con
base en los lotes o predios de la ciudad. Este padron teni'a registrados aproxi-
madamente 20 000 lotes urbanos. Sin embargo, muchos de estos eran baldios
y, en otras ocasiones, dos lotes correspondian a una sola casa habitacion, de
modo que, sobre la marcha, poco a poco se fue depurando y reduciendo el
numero de usuarios a lo que es en la realidad. En el ano 2005, el servicio terua
registradas un total de 9 860 tomas domesdcas, 353 comerciales y 163 indus-
triales, lo cual da un total de 10 376 tomas de agua. De ese total, la empresa
minera cuenta con 234 tomas para sus oficinas y para las casas propiedad de
Ia empresa.
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Pero el principal problema que ha enfrentado el desarroUo institucional de
un organismo operador local ha sido la carencia de recaudacion suficiente de
cobros por el servicio para atender las necesidades de operacion, mantenimien-
to del servicio, asi como el drenaje y tratamiento de las aguas residuales. A fin
de sufragar los gastos de energia electrica que sc requieren para el bombeo del
agua a la ciudad, asf como otros gastos de nomina y administrativos, el ser\^icio
ha tenido que depender del subsidio y transferencias que puede obtener del
gobierno del estado a traves de la Coapaes. Esta limitante financiera ha sido
un freno para la construccion de la infraestructura y no ha permitido subsanar
deficiencias como el tratamiento de las aguas rcsiduales y consolidar el servi-
cio como una empresa autosuficiente que contribuya y apoye el desarroUo local.

EL MANEJO URBANO DELACUA

De acuerdo con el Registro PubUco de Derechos de Agua de la CNA, el Ayun-
tamiento de Cananea cuenta con tres grupos de concesiones de agua para uso
pubUco urbano. Un grupo de cinco pozos ubicados en la zona de captacion de
Cuitaca tiene eoncesion para extraer, anualmente, 49 746 metros cubicos de
agua del acuifero del n'o Concepcion. Otnj grupo, localizado en la zona de
Ojo de Agua y Los Tecolotes, tiene el permiso para extraer 1 335 metros
cubicos del acuifero del n'o Sonora. Un tercer grupo de 16 pozos, que se ubica
en la zona de La BeUota, esta autorizado para extraer 26 473 metros cubicos
del acuifero dei n'o Sonora. En total, el ayuntamiento dene la eoncesion para
extraer un total de 77 554 metros cubicos al ano.

CuADRo 3. Derechos de agua del Ayuntamiento de Cananea

Cuenca

Rio Concepcion

Rio Sonora

Rio Sonora

Total de la eoncesion

Predio

Cuitaca

Ojo de Agua

La Morita, El
Alamo y El Bellotal

Pozos

5

7

16

Volumen de
agua (m-'/ano)

49 746

1 335

26 473

77 554

Uso

Urbano

Urbano

llrbano

Fuente. Comision Naciunal del Agua, Registro de Derechos de Agua, 2005.
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A lo anterior hay que agregar la eoncesion de 510 000 metros cubicos del
n'o San Pedro, ya mencionada, que esta a nombre de la empresa minera Mexi-
cana de Cananea, pero que es para uso publico urbano. Esta es, de hecho, la
principal zona de captacion para Cananea, aunque tiene el lnconveniente de
encontrarse a un nivel 200 metrcjs mas abajo que la ciudad, de manera que el
agua dene que ser bombeada para subirla a la poblacion, lo que representa un
alto costo de energia electrica. Para 2004, el costo del bombeo significo una
erogacion de 15 millones de pesos anuales en electricidad.

Tambien existen dos tanques con una capacidad de 1 300 metros cubicos
cada uno, mas un tercero de 600 metros cubicos para almacenamiento de
agua para la ciudad. Ademas, antes de ingresar en la red, el agua pasa por un
proceso de desinfeccion en el que se aplica cloro (Ahumada, 2005, entrevista).

La infraestructura para traer y distribuir el agua es bastante antigua y hay
obras que estan cumpliendo 100 afios. Ademas, las caracterfsticas tecnicas de la
red estaban adaptadas a las necesidades de la mina y no a las del servicio ur-
bano. Por ejemplo, la misma tuben'a que trai'a agua a la mina tenia ramales que
surtian tambien a las casas y ei agua era bombeada con una presion de 1 000
caballos de fuerza, la cual resulta excesiva para las necesidades de la ciudad.

El sistema de agua potable de Cananea no cuenta con macromedicion, de
manera que no se sabe a cuanto asciende la produccion y consumo de agua
para la ciudad. En 1993, se estimo que la ciudad consumi'a 500 000 metros
cubicos mensuales. Por otra parte, tampoco se contaba con medidores para
contabilizar el consumo de cada toma. Por ello, en marzo y abril de 2005 se
inicio un programa de instalacion de 1 900 medidores. Segun los indicadores
publicados por la Coapaes (2005), el sistema de agua de Cananea tiene 53%
de eficiencia fisica, lo que significa que pierde casi la mitad del agua que,
extrai'da de los pozos, se bombea, transporta, desinfecta y distribuye en la
ciudad. Esta representa una proporcion muy alta de desperdicio de agua en
una region ambientalmente sensible y que resulta cn'tica para las regiones
deserticas que la rodean.

Por otra parte, el presidente del patronato del servicio reporta que en 2000
se consumian, en promedio, 800 litros diarios por habitante, y que en 2005 se
habi'a logrado reducir el consumo a 400 litros (Ahumada, 2005, entrevista).
De acuerdo con este dato, tomando como base una poblacion urbana de 30 000
habitantes, la ciudad consume anualmente casi 4.4 millones de metros cubi-
cos de agua.
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A partir del aiio 2000, el Patronato de Agua de Cananea comenzo a cobrar
por el servicio.^ Como no existia medicion, en 2005 se cobraba una cuota fija
mensual de 63 pesos a todos los usuarios domesticos, o sea que cada usuario
debfa pagar 756 pesos al afio. Sin embargo, hasta la fecha, las autoridades no
han sido capaces de implantar el cobro generalizado ni las sancioncs a quienes
no pagan.

A fin de contrarrestar la cultura del no pago y aumentar el nivel de autosufi-
ciencia, el organismo del agua diseno un plan tendiente a elevar la proporcion
de usuarios cumplidos, que incluyo la firma de un convenio con el sindicato
de trabajadores de la mina, sorteos de aparatos electrodomesticos entre los
usuarios cumplidos, juntas con los vecinos y acuerdos con los li'deres de ba-
rrios y colonias para que apoyen la medida, a la par de cortes selectivos del
suministro de agua a las personas que mas deben. La medida mas efectiva,
pero tambien la mas drastica, es la de realizar cortes del servicio a los domici-
lios que no pagan, aunque esta no es viable mientras el numero de usuarios
morosos sea elevado. Hasta 2005, la estrategia ha sido trabajar por colonias y
comenzar con los domicilios que tienen mas adeudo. La resistencia ha sido
mucha y, en algunas ocasiones, los vecinos se han agrupado para evitar el
corte. Inclusive, el director comercial relata que, en una ocasion, un usuario
agredio con un tubo a un empleado que iba a hacer un corte de servicio y le
fracturo una pierna, de manera que tuvo que ser atendido en un hospital. Mas
recientemente, para realizar los cortes y hacer de esto una politica impersonal,
se contrato a una empresa de la ciudad de Monterrey para que realice los
cortes. De este modo, los cuatro empleados que antes hacian los cortes, ahora
se dedican a la supervision.

Las campafias han rendido relativamente cierto fruto ya que la recaudacion
del organismo se ha ido incrementando cada ano. Mientras que en el ano 2000
la recaudacion fue de poco mas de un millon de pesos, en el ano 2004, los
cobros recaudados ascendieron a siete y medio millones de pesos. Sin embar-
go, esta recaudacion no cs suficiente ni siquiera para cubrir los costos de la
energia electrica que, como ya se menciono, fueron dc 15 millones de pesos
en ese mismo ano. EI servicio esta entonces en serios problemas para cubrir,
con sus propios ingresos, el total de los gastos operativos (nomina, cloro y

^EI cobro del ser\'icio de agua se estipula en el artfciilo 74 de la "Ley 104 de agua y alcantarillado de! estado
dc Sonora", publicada en el Boktin oficial del Gobierno del Estado de Sonora del 9 de mayo de 1992.
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CuADRO 4. Kecaudadon del organismo de agua de Cananea (pesos)

Aiio

2000

2001

2002

2003

2004

Recaudaci6n

1 109 089.57

4 128 961.63

4 399 719.79

5 622 326.55

7 518 778.71

Incremento

-

272%

7%

28%

34%

Fuente. Direccion Comercial del Patronato de Agua de Cananea

energia electrica). Asf es impensable esperar que se puedan emprender tareas
de rchabilitacion e inversion en una planta dc tratamiento. Aparentemente, la
cobranza del servicio de agua ha ido ganando terreno entre la poblacion y
puede decirse que es cuestion de que el plan emergente se mantenga para que
la cobranza se normalice. Segun los indicadores publicados por Coapaes (2005),
la eficiencia comercial del organismo en 2004 fue de 65%; es decir, se logro
cobrar dos tercios de la facturacion. Otro indicador de la falta de autosu-
ficiencia financiera del organismo son los ingresos y el gasto que se reporta
pf)r empleado. Mientras que los ingresos son de 18 787 pesos, el gasto por
empleado es de 33 496 pesos (Coapaes, 2005); es decir, hay una perdida o
deficit de 44%.

Por otra parte, la confiabilidad del serv'icio es baja. El suministro domesti-
co es irregular y adolece de frecuentes cortes y suspensiones. La gente del
lugar se queja de que nunca sabe a ciencia cierta cuando va a contar con el
servicio. Un estudio realizado por la Universidad de Arizona senala que 40%
de los usuarios se quejan de cortes diarios del suministro. Este problema se da
principalmente en los barrios de la Mesa Sur y Seccion 9, donde el servicio
solo se prestaba en los horarios de 5:00 a 6:00 a.m. y de 9:00 a 11:00 p.m.
Ademas, los usuarios se quejan de falta de presion y de que el agua no tiene la
calidad suficiente para el consumo humano. De ellos, 34% consideran que el
agua suministrada es de muy mala calidad y 41% opinan que su calidad es
tolerable aunque preocupante (Browning Aiken et al., 2003:20-25).

Por otra parte, el servicio de drenaje y alcantarillado no es manejado por el
Patronato de Agua de Cananea sino por la Direccion de Obras Publicas del
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gobierno municipal, de modo que estos dos servicios, que son complementa-
rios, se encuentran separados en su administracion y operacion. El municipio
presta el servicio de drenaje a aproximadamente 90% de la poblacion, pero
existen algunos sectores urbanos que carecen de el debido a la irregular oro-
grafia del lugar. Las aguas negras se descargan en dos areas: hacia el sur se
descargan nueve colectores, que desechan sus aguas residuales en la presa de
jales de la mina, en la cuenca del n'o Sonora; hacia el norte se descargan cinco
colectores, que vierten sus aguas residuales en el arroyo El Barrilito, que es
afluente del rio San Pedro. Las aguas que se vierten en la cuenca de este n'o no
reciben ningun tipo de tratamiento y contaminan el origen mismo de la cuen-
ca. No existe una medicion del volumen total de las aguas residuales que
produce la ciudad ni el impacto ambiental que estas provocan. Sin embargo,
estudios de la calidad del agua del n'o San Pedro, realizados de 1997 a 1999,
muestran la presencia de material fecal y de productos minerales (Browning-
Aiken, Varady y Moreno, 2003:617). Esto no solo incumple con lo requerido
por las leyes mexicanas y sonorenses de proteccion ambiental, sino que ade-
mas es motivo dc prcocupacion y de conflicto con los usuarios de la parte
estadunidense, que no cesan de demandar y preslonar para que se traten esas
aguas y se deje de contaminar el n'o San Pedro y su acuifero.

Para resolver el problema de dar tratamiento a las aguas residuales, existe la
oportunidad de que el Banco de DesarroUo de America del Norte otorgue un
prestamo para la construccion de una planta, pero este no ha podido con-
cretarse debido a que el proyecto tiene que ser financieramente sustentable,
de modo que recupere la inversion. Esto significa, ya sea que el servicio de
drenaje establezca un cobro a los usuarios o, mas probablemente, que se inte-
gre al servicio de agua potable y se pague y se sostenga con la recaudacion de
las tarifas de agua. De este modo, la solucion de la deficiencia del tratamiento
esta directamente vinculada al problema de la autosuficiencia financiera.

EQUIUBKIO DE BAJO

En una vision de conjunto, se observa que el servicio de agua potable y alcan-
tarillado ha cafdo en la situacion de equilibrio de bajo nivel. Esta situacion, se-
gun lo senalan Spiller y Savedoff (2000), es provocada por el oportunismo
gubernamentai. Vayamos por partes.
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Primeramente, el servicio de agua de Cananea, al igual que muchos otros
servicios de agua en Mexico, nace politizado y no ha logrado desarrollarse
como una empresa autonoma y autosuficiente que presta servicio a cambio
de un cobro. La politizacion del servicio se observa en el nombramiento de
los directivos, en la transitoriedad de la direccion, asi' como en la falta de
credibilidad de que el cobro del servicio va a traducirse en un mejoramiento
de su calidad. El nombramiento de los directivos del organismo, independien-
temente de su calidad y capacidad personal, es hecho de manera poU'tica,
centralizada y por decision personal del gobernante en turno, ya sea el presi-
dente municipal o el gobernador y sus representantes. Debido a este origen, la
lealtad, el interes y la motivacion primordial de los directivos -de acuerdo con
un comportamiento muy arraigado en Mexico que proviene del periodo de
predominio de un partido— es satisfacer los intereses y las prioridades del
gobernante (que pueden o no coincidir con los intereses del servicio y de la
poblacion). No es, por lo tanto, un problema de en quien rccae el nombra-
miento sino en como se hacen estas designaciones y los condicionamientos
insdtucionales que este tipo de nombramientos propician. Entre otras condi-
ciones, los directivos tienden a ver su trabajo en funcion de los intereses poK-
ticos y del periodo del gobernante que los designo, y no existen la motivacion
ni las condiciones suficicntes para elaborar planes o alcanzar metas quo tras-
ciendan los pen'odos de gobierno. Por lo mismo, los nombramientos no estan
condicionados formalmente a ningun diagnostico previo ni a ningun plan de
trabajo relacionado con el servicio, y lo mismo puede ser removido un direc-
tivo ejemplar que ratificado alguicn que no este presentando resultados.

No hay una relacion clara entre el desempeno y la duracion en el puesto.
Si hay instrucciones o lineamientos que acompanan el nombramiento, estos
son hechos en privado y no constituyen un compromiso publico o institu-
cional ni un instrumento de evaluacion. Con frecuencia, las caracteristicas y
competencias de los dcsignados no corresponden necesariamente a las habi-
lidades que requieren la planeacion y administracion del servicio. Tambien
con mucha frecuencia se trata de personas que han ocupado diversidad de
puestos publicos, que resultan advenedizos en la problematica de Ios servi-
cios de agua o que consideran que estos se administran a base de ganas y
fuerza de voluntad. Derivado de lo anterior, la duracion de los nombramien-
tos esta determinada mas por los periodos de gobierno que por los resultados
alcanzados en el puesto.
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En el caso particular de Cananea, no existe todavia un organismo que fun-
cione como empresa autonoma y autosuficiente, pues el PAC es mas bien una
dependencia del gobierno del estado. Tampoco hubo una inversion inicial que
permitiera desarrollar la infraestructura y mantenimiento que requen'a la pres-
tacion adecuada del servicio. Por otra parte, el nombramiento del directivo
tuvo mas que ver con motivos pob'ticos que con la competencia profesional y
perfil tecnico para el manejo del servicio. Sin embargo, los directivos del orga-
nismo han hecho su mejor esfuerzo, han prestado el mejor servicio que les ha
sido posible y han avanzado en la cobranza. Hasta 2005, gracias a que el
gobierno del estado ratifico al titular del organismo, no hubo cambios signifi-
cativos y e! personal alcanzo una permanencia de cinco anos. Sin embargo,
esto no modifica los condicionamientos institucionales y, a pesar de ello, no
existe motivacion ni condiciones para realizar planeacion y mucho menos
inversiones a largo plazo. Por todo lo anterior, no existe un marco institucio-
nal creible que haga pensar a los usuarios que el pago de cuotas se va a tra-
ducir en el mejoramiento del servicio. Mas bien, puesto que este es udlizado
poHticamente, los usuarios tienden a demandar que sea el gobierno el que
cubra las necesidades de inversion y subsane las carencias del servicio. En
Cananea, a pesar de que no se muestran todas las caracteristicas negativas de
la politizacion, la competencia personal de los directivos y su duracion no han
sido suficientes para cambiar y superar los condicionamientos institucionales
que propician un bajo desempeno.

Segundo, en cuanto al aspecto financiero, a pesar de que se trata de un
servicio que demanda inversion intensiva de capital, el gobierno no esta dis-
puesto a efectuar las inversiones necesarias para garantizar una cobertura to-
tal y la calidad y continuidad del servicio. Puesto que se trata de inversiones
que se esconden en el subsuelo, no son politicamente rentables y resulta mas
provechoso destinar los escasos recursos gubernamentales a obras politica-
mente mas redituables. Tampoco existe el esti'mulo suficiente para establecer
tarifas que recuperen todos los costos ni para ir mas alia del equilibrio de bajo
nivel para establecer politicas efectivas de cobro y sanciones. H.n Cananea,
despues de la transferencia del servicio, la inversion inicial del gobierno fue la
minima necesaria para mantener la operacion del servicio. Ciertamente se han
hecho esfuerzos significativos para elevar la recaudacion y poner en practica
las sanciones a los usuarios morosos pero, al no haber incentivos especificos
para realizar este objetivo, dificilmente se va a lograr establecer un esquema
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generalizado de cobro y sanciones. Los directivos no pierden el puesto ni se
exponen a ningun castigo por esto, y lo mas probable es que mas alia de deter-
minados h'mites, el presionar demasiado en el cobro del servicio y la aplica-
cion dc cortes de este provocanan alguna movilizacion social y tendn'an algun
costo politico. Ademas, las tarifas tienden a fijarse con base en lo que se
puede cobrar y no de acuerdo con los costos del servicio. De este modo, en
Cananea se ha establecido una cuota fija y todavia no existe medicion del
consumo. Como resultado, el nivel de recaudacion alcanza para satisfacer el
gasto corriente y no da ningun margen para rehabilitar el servicio o subsanar
deficiencias. En este sentido, a pesar de que Cananea tuvo la oportunidad de
romper los esquemas y establecer un servicio de mejor calidad que el resto de
los organismos de poblaciones de un tamafio similar, al no haber metas ambi-
ciosas de eficiencia ni informacion sobre el desempeno de otros organismos
exitosos, el organismo no siente el acicate de la competencia y tiende a confor-
marse con las caracterfsticas de mediam'a que prevalecen en la mayoria de los
organismos; es decir, se establece un nivel "comodo" de operacion del servicio.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

CONCLUSIONES

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

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

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